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RESUMO

O objeto desta pesquisa € o reordenamento juridico da Educacdo, iniciado a partir da
Constituicdo Federal de 1988 e efetivamente materializado a partir de 1995, no Governo de
Fernando Henrique Cardoso. Este trabalho explicita, sob o viés da critica documental, certa
episteme pendular do Direito brasileiro, aplicando os recursos de analise também de modo
instavel: das cadeias intertextuais de nossa malha legislativa e jurisprudencial e de suas
regularidades discursivas, encontram-se descontinuidades; das regularidades, observa-se, em
alguns momentos, a configuracdo mais provisoria de elementos desse arquivo que se busca. E
nisso se sustenta boa parte da contribuicdo do trabalho para os estudos interdisciplinares, a
constitui¢do do que se pode chamar de “arquivo”, apresentado de forma sistematizada e
cronoldgica. Sustenta o estudo nas leituras de Norman Fairclough (2001), Mikhail Bakhtin
(2011), Michel Foucault (1996; 2008), Marcelo Novelino (2011), Celso Antonio Bandeira de
Mello (1996), entre outros. A partir da compreensdo acerca da dispersao das normas de
constituicdo do direito humano a educacéo foi possivel descrever o ordenamento juridico nas
Constituicdes Federais brasileiras até alcancar o texto promulgado de 1988. Ele foi
caracterizado como marco legislativo fundamental do reordenamento juridico da educacéo, que
legitimou o ensino privado no Brasil a partir da promoc¢éo de uma bipolarizacao epistemoldgica
como estratégia juridico-discursiva. Assim, configurou-se o macroprocesso de regulamentacéo
da Educacdo, marcado por uma cronologia das doutrinas e das regulacbes juridicas,
aparentemente soélidas, e por rachaduras, clivagens e descontinuidades. Nessa “relativa
estabilidade/instabilidade”, foi possivel observar na superficie discursiva o que se resolveu
intitular movimento normativo pendular do ordenamento legal brasileiro. O trabalho, ao
mesmo tempo em que procurou descrever o reordenamento legal na Educacgdo, acabou por
demonstrar o movimento pendular na epistemologia de nosso Direito positivo, oscilando entre
dois sistemas, o Civil Law e 0 Common Law. Buscou também contribuir para a constituicdo de
um arquivo dos discursos normativos sobre a educacdo, abrindo possibilidades de outras
pesquisas.

Palavras-chave: Reordenamento juridico. Educacdo. Regularidades discursivas. Géneros
discursivos.



ABSTRACT

The object of this research is the legal reorganization of education, which started from the
Federal Constitution of 1988 and materialized from 1995, in the Government of Fernando
Henrique Cardoso. This work explains, under the perspective of documentary criticism, a
certain pendular episteme of Brazilian Law, applying the analysis resources in an unstable way:
of the intertextual chains of our legislative and jurisprudential mesh and its discursive
regularities, known as discontinuities; of the regularities, it is observed, at times, the most
provisional configuration of elements of this file that is being sought. And on this is sustained
a good part of the work's contribution to interdisciplinary studies, a constitution of what can be
called an “archive” presented in a systematized and chronological way. It supports the study in
the readings of Norman Fairclough (2001), Mikhail Bakhtin (2011), Michel Foucault (1996;
2008), Marcelo Novelino (2011), Celso Antonio Bandeira de Mello (1996), among others.
From the understanding of the dispersion of the norms for the constitution of the human right
to education, it was possible to describe the legal system in the Brazilian Federal Constitutions
until reaching the text promulgated in 1988. It was changed as a fundamental legislative
framework for the legal reordering of education, which legitimized private education in Brazil
from the promotion of an epistemological bipolarization as a legal-discursive strategy. Thus,
the macro process of education in education was configured, marked by a chronology of
doctrines and legal regulations, apparently solid, and by cracks, cleavages, and discontinuities.
In this “stability/instability”, it was possible to observe in the discursive surface what was
resolved to entitle the pendular normative movement of the Brazilian legal system. The work,
while waiting for the legal reordering of education, ended up demonstrating the pendular
movement in the epistemology of our positive law, oscillating between two systems, Civil Law
and Common Law. It also sought to contribute to the constitution of an archive normative
discourses on education, opening up possibilities for further research.

Keywords: Legal reordering; Education; Discursive regularities; Discursive genres.
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INTRODUCAO

O objeto de estudo deste trabalho é o reordenamento juridico da Educac&o brasileira
a partir da (re) constituicdo do ordenamento juridico brasileiro. Entre os anos de 1995 e 2002,
0 Estado brasileiro aderiu as diretrizes do Banco Mundial sobre o papel dos sistemas
educacionais dos paises em desenvolvimento, buscando se adequar & nova ordem econémica
mundial, estabelecida nos anos iniciais da década de 1990, quando o mundo se apropriou da
multipolaridade econdémica, com a queda do Muro de Berlim. Em oposicdo as propostas que a
sociedade civil organizada defendia e protagonizava em nosso pais desde a Revolugédo de 1930,
esse posicionamento inverteu a l6gica do modelo até entdo desenvolvido, exigindo uma (re)
constituicdo do ordenamento juridico vigente para fazer acontecer o projeto reformatério do
Governo de Fernando Henrique Cardoso. A proposicdo de um sistema nacional de educacéo e
de uma formacdo superior de qualidade para os professores vinha sendo historicamente
defendida por intelectuais e movimentos sociais ligados as instituicdes publicas de educacdo e
ao movimento sindical representativo dos profissionais da educacgdo. Essa vertente comecou a
ser reconfigurada gradativamente a partir da Constituicdo Federal de 1988 e foi violentamente
transformada a partir de 1996, quando da edicdo da Lei de Diretrizes e Bases da Educacéo
Brasileira, regulamentada antes mesmo de ter sido sancionada, tudo para atender aos
paradigmas do projeto neoliberal de sociedade.

Neste trabalho, defenderemos a tese de que a reconfiguracdo da educacdo brasileira
se apoiou na reconstituicdo do sistema juridico vigente, promovendo um movimento pendular
nas relacOes de forcas politicas, subsumindo-se ora a vinculacdo legal ora a discricionariedade
da politica neoliberal, gerando efeitos em diferentes setores da educacdo. O exame discursivo
desse processo, marcado inicialmente pela atuacdo do governo de Fernando Henrique Cardoso,
parece indicar que as reformas conduziram ao raciocinio, entre outros, de que o professor
comeca perder seu lugar de fala, uma pessoa cujo discurso ndo pode circular como o dos outros.

A tese se fundamenta, em parte, na constatagdo de que 0s espacos escolares, as
praticas pedagdgicas, 0s processos avaliativos e de formacdo de professores, tém sido
reconfigurados a partir de ritos legais alienigenas, estranhos a sistematica juridica vigente no
Brasil, afeitos as relagdes politicas de poder dominantes. Essa constatacao se baseia no fato de
que a partir do governo de Fernando Henrique Cardoso houve uma implementacao excessiva

das medidas provisérias no lugar de leis, revelando uma atuagéo incisiva do Chefe do Poder
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Executivo em detrimento da participacdo do Poder Legislativo. Este Poder, quando participava,
era submisso as ideias da Presidéncia, uma vez que era formado por uma maioria do Governo.

A pesquisa apresenta o conjunto de implementacdes introduzidas, como aumento
na oferta de vagas; reforma nos curriculos e nas praticas da Educacdo Basica; alteracdo nas
diretrizes curriculares, que se tornaram mais complexas e voltadas aos ideais de
interdisciplinaridade, transversalidade e da pedagogia de projetos; responsabilizacdo do
professor pelo acompanhamento das questfes politico-pedagogicas e administrativas dos
ambientes escolares.

Vé-se um incremento abrupto das responsabilidades dos diferentes ambientes de
ensino e a auséncia de um processo formativo dos atores educativos. Professores, gestores e
alunos tiveram de se adaptar a uma serie de diretrizes, praticas pedagogicas e metodologias até
entdo desconhecidas. O ensino mediado por tecnologias da informacao, os novos objetos de
aprendizagem e as metodologias ativas foram introduzidos sem que houvesse a consideragao
do contexto social e econdmico dos envolvidos. Enquanto o Governo trabalhava para a
introducdo do modelo neoliberal, respondendo a uma demanda internacional e alterando a
sistematica do ordenamento juridico brasileiro, professores e alunos, gestores e técnico-
administrativos experimentavam processos formativos em um modelo ineficaz superficial. Essa
situacdo ensejou a fala no sentido de que os professores sdo desprovidos de razédo, detentores
de um discurso que ndo pode circular como o dos outros, cuja palavra pode ser considerada
nula e ndo ser acolhida, ndo tendo verdade nem importancia.

O trabalho busca, pois, descrever alguns de seus aspectos constitutivos e operativos,
valendo-se da leitura dos dispositivos legais e do reconhecimento do sistema juridico fundante
do ordenamento. Por esse motivo, realiza-se uma pesquisa de viés arqueoldgico, no sentido
foucaultiano, buscando descrever e explicar os discursos, as praticas, os sentidos, tudo como
uma estratégia para compreender o percurso constitutivo da nova ordem da educacéo brasileira
e por que ndo do préprio direito educacional. A referida compreensao ndo se dirige a um viés
finalista, mas a um regime de verdade instituido e observavel.

Ao se debrucar sobre o reordenamento juridico da educacdo nacional, buscando
explicitar uma certa episteme pendular do Direito brasileiro, esta tese aplica seus recursos de
analise também de modo instavel. Por vezes, vai-se da apresentacdo mais linear das cadeias
intertextuais de nossa jurisprudéncia e, no exame de suas regularidades discursivas, acham-se
oportunidades de exame de descontinuidades advindas desse movimento pendular. Noutras, no
entanto, ainda sob a primazia das regularidades encontradas, chega-se apenas a configuragdo

mais provisoria de elementos desse arquivo que se busca. Por outro lado, como discurso
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altamente reflexivo, que se refere a si mesmo continuamente, ndo raro sentimos a necessidade
de “fazer falar” ou “deixar-se ouvir” esse mesmo discurso em sua expressao hermética quase
para captura-lo noutro espaco de recepcao. Sao recursos achados tentativamente para encontrar
o ‘discursivo’ no ‘linguistico’.

Nesse sentido, o trabalho estd organizado desta forma. O Capitulo 1 apresenta a
cadeia textual normativa que orienta a Educacéo brasileira. 1sso justifica o uso do tom juridico
do texto que o compde, sobrepondo-se ao que se V€, geralmente, quando a Educacao esta sob
as lentes de outras disciplinas. Seria, no minimo, uma temeridade afirmar-se um reordenamento,
mote desta tese, sem que o ordenamento fosse previamente conhecido e constatado. Esta é a
razdo da mobilizacdo do campo do Direito e das consideracdes politico-discursivas que se
apresentam. Metodologicamente, examinam-se as superficies discursivas, sob o critério
epistemoldgico de estabilidade/instabilidade, examinando o movimento pendular do
ordenamento juridico.

O Capitulo 2 apresenta um pouco do cenario histérico, politico e social que permitiu
a promulgacdo ou outorga das Constituicdes Federais no Brasil. Apresenta ainda um pouco
sobre a eficacia das normas constitucionais no que diz respeito ao direito educacional. A
estrutura do capitulo é exposta de modo a evidenciar que a Constituicdo Federal, a Carta Cidada,
foi o prendncio do reordenamento juridico da educacdo, vez que permitiu a interferéncia do
Poder Executivo nas tratativas sobre matéria educacional, um direito social. Alias, diversos
direitos sociais passaram a ser legislados por meio de decretos ou de medidas provisorias, atos
excepcionais, mas que se transformaram em alibi para a realizacdo do projeto de Fernando
Henrique Cardoso.

O Capitulo 3 apresenta o discurso de privatizacdo do ensino superior, bem como
as medidas legais para sua implementacdo. O reordenamento juridico permitiu que a iniciativa
privada estabelecesse embates ideoldgicos acerca de quem oferecia o melhor ensino ou quem
preparava com mais eficicia para o ingresso/permanéncia no mercado de trabalho. Esses
embates foram fundamentais para justificar o projeto de expansdo do ensino privado, que
apostou na profissionalizagdo da gestdo e na elevagdo do padrdo de governanga. Como ndo
poderia ser diferente, discursivamente se defendeu a necessidade de alteragdo da malha
legislativa, da natureza juridica das institui¢cOes, das competéncias constitucionais de regulacéo
da educacéo.

O Capitulo 4 discorre sobre 0 macroprocesso de regulamentacéo legal da Educacgéo
para, entdo, identificar os seus efeitos sobre os setores educacionais. No reordenamento juridico

da Educacéo, observou-se uma atuagdo incisiva por parte do Executivo, editando decretos e
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medidas provisorias, e do Poder Judiciario, prolatando sentengas e acérddos, interpretando as
normas educacionais, de conteddo programético, de acordo com as demandas do
neoliberalismo. A abertura do sistema (Civil Law), fé-lo se aproximar do sistema anglo-saxao
intitulado Common Law, instaurando movimento pendular perseguido.

Finalmente, o Capitulo 5 discorre sobre o deslocamento de competéncias
constitucionais e sua contribuicdo para o reordenamento juridico da Educacdo. Na verdade, o
nominalismo juridico foi substituido por atos normativos mais aptos a realizacdo de um projeto
de governo liberal, que buscava, sob o pretexto de ‘“desburocratizacao”, o sucesso da
implementacdo de seu projeto econdmico. A alterndncia dos governos permitiu que se
observasse 0 movimento normativo que se realizou especialmente entre 1995 e 2002 para expor

a educacao aos interesses da economia.

CAPITULO | - ORDENAMENTO JURIDICO DA EDUCACAO
BRASILEIRA: A CAMINHO DO REORDENAMENTO DO DIREITO
HUMANO FUNDAMENTAL

Este Capitulo visa pontuar as leis, suas espécies, e 0s atos normativos que orientam

a Educacdo brasileira. Isso justifica o uso do tom juridico do texto que o compde, sobrepondo-
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se ao que se V&, geralmente, quando a Educacgdo esta sob as lentes de outras disciplinas. Da
mesma forma vale destacar que seria, no minimo, uma temeridade afirmar-se um
reordenamento, mote desta tese, sem que o ordenamento fosse previamente conhecido e
constatado. Esta é a razdo da mobilizacdo do campo do Direito e das consideragdes politico-
discursivas que se apresentam aqui.

O percurso escolhido é o de trazer os recursos tedrico-metodoldgicos na
concomitancia de apresentacdo dos dados, de dois modos complementares: o primeiro é o de
pavimentar a reflexao com o “cimento disciplinar” que se mostra na cronologia das doutrinas e
regulacdes juridicas, em sua aparente solidez; o segundo, o de mostrar suas “rachaduras”, suas
clivagens e descontinuidades. Em suma, fazé-lo sempre na atencédo ao critério epistemologico
bakhtiniano da “relativa estabilidade/instabilidade” (BAKHTIN, 2011) que observamos nas
superficies discursivas e que examinamos no processo de reordenamento especifico que
perseguimos: o constante movimento normativo pendular do ordenamento legal brasileiro na
educacéo.

Nesse sentido, apresenta-se, ao longo do trabalho, certa cadeia textual material no
sentido faircloughiano (FAIRCLOUGH, 2001), com suas préaticas e géneros discursivos, mas
também um sistema de dispersdo no sentido foucaultiano, com seus principios de rarefacéo, de
modo a superar a simples reposicdo dos conceitos examinados “em um edificio dedutivo
virtual” por meio da recuperagdo da “organizacao do campo de enunciados em que aparecem e
circulam” (FOUCAULT, 2008, p. 62). E nessa “paridade especulativa” que instauramos,
inicialmente, 0 exame desse movimento pendular no interior do discurso juridico brasileiro em

geral, e sobre a Educacdo brasileira em especial.

1.1 Sobre a dispersédo das normas de constituicao do direito humano a educacéo

Na cadeia textual que vai se consolidar no objeto que examinamos, encontram-se
enunciados fundadores tdo conhecidos como este em que se define a Educacdo como um

elemento fundamental previsto expressamente na Declaracdo Universal dos Direitos Humanos:

Art. 26 Toda pessoa tem direito a instrugdo. Essa instrugdo deve ser orientada a
permitir o ‘pleno desenvolvimento da personalidade da pessoa humana e do
fortalecimento do respeito pelos direitos humanos e pelas liberdades fundamentais’, e
buscara promover ‘a compreensao, a tolerancia e a amizade entre todas as nagdes e
grupos raciais ou religiosos, e coadjuvara as atividades das Nagdes Unidas em prol da
manutencio da paz’. (DECLARACAO, 1948)
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Vale lembrar que Declaragdo, como género discursivo, é equivalente a Tratado
Internacional, assim como o sdo também Pacto, Acordo, Convencao e Protocolo, constituidos
por um acerto formal concluido entre sujeitos de direito internacional publico e destinado a
produzir efeitos juridicos. E por género discursivo entendemos qualquer texto que como

enunciado se enquadre na definicdo cléssica de Bakhtin (2011):

Todos os diversos campos da atividade humana estdo ligados ao uso da linguagem.
Compreende-se perfeitamente que o carater e as formas desse uso sejam tdo
multiformes quanto os campos da atividade humana [...]. O emprego da lingua efetua-
se em forma de enunciados (orais e escritos) concretos e unicos, proferidos pelos
integrantes desse ou daquele campo da atividade humana. Esses enunciados refletem as
condicdes especificas e as finalidades de cada referido campo ndo so por seu conteido
(temético) e pelo estilo da linguagem, ou seja, pela selecdo dos recursos lexicais,
fraseoldgicos e gramaticais da lingua, mas, acima de tudo, por sua construcdo
composicional. Todos esses trés elementos — o contetdo tematico, o estilo, a construcéo
composicional - estdo indissoluvelmente ligados no conjunto do enunciado e sdo
igualmente determinados pela especificidade de um campo da comunicacéo.
Evidentemente, cada enunciado particular é individual, mas cada campo de utilizacdo
da lingua elabora seus tipos relativamente estaveis de enunciados, 0s quais
denominamos géneros do discurso. (BAKHTIN, 2011, p. 261-262)

Na aplicacdo da nocdo de género aos textos sob exame importara seu
relacionamento aos procedimentos de ordenacdo epistemoldgica do discurso, sobretudo aqueles
que digam respeito ao principio de rarefacdo discursiva do direito privilegiado ou exclusivo de
fala (FOUCAULT, 1996). Nessa amostragem inicialmente cronoldgica, destacamos o
reconhecimento do direito a Educacdo pela Declara¢do como norma juridica internacional,
uma condicdo que sera fortalecida em processos de intertextualidade recorrentes em géneros
discursivos tipicos do Direito Internacional e do Direito Interno. A guisa de exemplo, citam-se
os artigos 13 e 14 do Pacto Internacional dos Direitos Econdémicos, Sociais e Culturais (adotado
pela Assembleia Geral das Nacbes Unidas em 16 de dezembro de 1966), internalizados ao
ordenamento juridico brasileiro pelo Decreto n.° 591, de 6 de julho de 1992, que retomam a

nocdo conceitual do direito a Educacéo expresso na Declaragéo:

1. Os Estados Partes do presente Pacto reconhecem o direito de toda pessoa a
educacao. Concordam em que a educacao devera visar ao pleno desenvolvimento
da personalidade humana e do sentido de sua dignidade e fortalecer o respeito
pelos direitos humanos e liberdades fundamentais. Concordam ainda em que a
educacdo devera capacitar todas as pessoas a participar efetivamente de uma
sociedade livre, favorecer a compreensdo, a tolerancia e a amizade entre todas as
nacdes e entre todos 0s grupos raciais, étnicos ou religiosos e promover as

Art. 2°. Item 1, alinea a, da Convencéo de Viena sobre o Direito dos Tratados, internalizada no Direito brasileiro
pelo Decreto n.° 7.030, de 14 de dezembro de 2009: “Tratado” significa um acordo internacional concluido por
escrito entre Estados e regido pelo Direito Internacional, quer conste de um instrumento Unico, quer de dois ou
mais instrumentos conexos, qualquer que seja sua denominacao especifica.
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atividades das Nacdes Unidas em prol da manutencdo da paz. (BRASIL, 1992,
Grifos nossos)

Segundo Fairclough (2001, p. 29), a intertextualidade manifesta se caracteriza pela
presenca explicita de algum texto em outro, enquanto a intertextualidade constitutiva se d& por
meio da presenca constitutiva de um texto em outro, com base em configuracdes tipologicas e
convencgdes discursivas. No excerto acima, observa-se o processo de intertextualidade
manifesta no momento em que o Pacto (1966) retoma a Declara¢do (1948), reconhecendo o
direito da pessoa & educacdo e estabelecendo suas finalidades: permitir o pleno
desenvolvimento da pessoa; fortalecer o direito humano e as liberdades fundamentais; favorecer
a compreensdo, a tolerancia e a amizade entre as nac¢Ges. O Pacto (1966) foi internalizado ao
ordenamento juridico brasileiro pelo Decreto (1992), vez que em harmonia com as disposicdes
da Constituicdo Federal (1988).

Enquanto género discursivo, Declaragdo € a “expressao utilizada para aqueles atos
que estabelecem certas regras ou principios juridicos, ou ainda para as normas de Direito
Internacional indicativas de uma posi¢ao politica comum de interesse coletivo” (MAZZUQOLI,
2020, p. 140) e Pacto ¢ “a expressdo utilizada para restringir o objeto politico de um tratado”
(MAZZUOLLI, 2020, p. 136). Em assim sendo, é possivel dizer que o Pacto e a Declaracdo
mantém entre si um processo de intertextualidade constitutiva, no qual o Pacto é constituido a
partir de uma convencao discursiva prevista na Declaracdo Universal dos Direitos Humanos,
de 1948, e mais remotamente, na Declaracdo Universal dos Direitos do Homem e do Cidadé&o,
de 1789, especialmente no momento em que esta prevé, no artigo 4° o principio da
fraternidade?.

Cronologicamente, depois da Declaracdo (1948), no Brasil tivemos a Constitui¢éo
Federal de 1967, outorgada durante o regime militar, que retomou, no que tange a Educacéo, a
Declaracdo de 1789, estabelecendo que a educagdo deveria se inspirar “no principio da unidade
nacional e nos ideais de liberdade e de solidariedade humana.” (BRASIL, 1967) Esse principio
e esses ideais sdo novamente retomados na Declaracdo de 1948, demonstrando que “os
discursos [...] sdo ditos, permanecem ditos e estdo ainda por dizer”. (FOUCAULT, 1996, p. 22)

Assim também, a Constituicdo Federal, de 1988, em seu artigo 205, e a Lei de

Diretrizes e Bases da Educagéo, Lei n.° 9.394/1996, no corpo do seu artigo 2°, vao ecoar tais

20 artigo 4° da Declaragao Universal dos Direitos do Homem e do Cidadao, de 1789, assim enuncia: “A liberdade
consiste em poder fazer tudo que ndo prejudique o outro: assim, o exercicio dos direitos naturais de cada homem
tem como Unica baliza a que assegura aos outros membros da sociedade 0 gozo dos mesmos direitos. Essas balizas
s6 podem ser determinadas pela Lei.” (ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS, 1789)
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enunciados, reconhecendo o direito & Educacdo por meio de uma remissdo explicita aos

enunciados anteriores, respectivamente:

Art. 205 A educacdo, direito de todos e dever do Estado e da familia, sera promovida
e incentivada com a colaboracdo da sociedade, visando ao pleno desenvolvimento da
pessoa, Seu preparo para o exercicio da cidadania e sua qualificacdo para o
trabalho. (BRASIL, 1988, Grifos nossos)

Art. 2° A educacdo, dever da familia e do Estado, inspirada nos principios de liberdade
e nos ideais de solidariedade humana, tem por finalidade o pleno desenvolvimento
do educando, seu preparo para o exercicio da cidadania e sua qualificacédo para o
trabalho. (BRASIL, 1996, Grifos nossos)

Importante destacar que a retomada interdiscursiva da Constituicdo Federal e da Lei
de Diretrizes e Bases da Educacdo ao texto do Pacto Internacional dos Direitos Econdmicos,
Sociais e Culturais (e consequentemente ao texto da Declaracdo Universal dos Direitos
Humanos) se realiza, também, por meio do acréscimo da finalidade qualificagdo para o
trabalho. O tripé - pleno desenvolvimento da pessoa, preparo para o exercicio da cidadania e
qualificacdo para o trabalho - passa a ndo ser harmoénico na medida em que o respeito aos
direitos humanos e as liberdades fundamentais, a tolerancia e a promocao da paz, componentes
da formacéo plena do individuo e do cidaddo, passam a ser temas transversais nos curriculos,
baseados em competéncias e habilidades para o profissional do mercado de trabalho.

Como j& indicamos acima, trataremos da superficie dessas remissdes recorrentes
nos termos de Fairclough (2001) como intertextualidade manifesta e de seu funcionamento
mais interno e profundo como intertextualidade constitutiva. Diferenciamos, assim, a
incorporacdo explicita de enunciados anteriores em textos subsequentes da codificacdo das
condicOes de produgéo e aparecimento entre eles, inclusive nas relagdes de equivaléncia ou
hierarquia entre géneros discursivos e seus campos ou subcampos. Nessas duas modalidades,
nos interessa observar e descrever, ainda, aspectos da estabilidade relativa dos conceitos
especialmente, para 0 que recorreremos, no exame de suas formas de sucessdo como
disposicdes de séries enunciativas, com seus tipos de correlagdo, e como formas de
coexisténcia, em sua pertenca a campos de presenca, de concomitancia e de memoria. Tal
abordagem serd a chave de superposicdo da dispersdo a linearidade material compilada
(FOUCAULT, 2008):

A descricdo de semelhante sistema ndo poderia valer por uma descrigdo direta e
imediata dos prdprios conceitos. N&o se trata de fazer seu levantamento exaustivo, de
estabelecer os tracos que podem ter em comum, de tentar classifica-los, de medir-lhes
a coeréncia interna ou testar sua compatibilidade matua; néo se toma como objeto de
andlise a arquitetura conceitual de um texto isolado, de uma obra individual ou
de uma ciéncia em um dado momento. Colocamo-nos na retaguarda em relacéo a esse
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jogo conceitual manifesto; e tentamos determinar segundo que esquemas (de seriacao,
de grupamentos simultaneos, de modificacdo linear ou reciproca) os enunciados
podem estar ligados uns aos outros em um tipo de discurso; tentamos estabelecer,
assim, como os elementos recorrentes dos enunciados podem reaparecer, se dissociar,
se recompor, ganhar em extensdo ou em determinacéo, ser retomados no interior de
novas estruturas logicas, adquirir, em compensacao, novos contetidos semanticos,
constituir entre si organizac@es parciais. Esses esquemas permitem descrever ndo as
leis de construcdo interna dos conceitos, ndo sua génese progressiva e individual no
espirito de um homem, mas sua dispersdo andnima através de textos, livros e
obras; dispersdo que caracteriza um tipo de discurso e que define, entre os
conceitos, formas de deducdo, de derivacdo, de coeréncia, e também de
incompatibilidade, de entrecruzamento, de substituicdo, de exclusdo, de alteracdo
reciproca, de deslocamento etc. (FOUCAULT, 2008, p. 66)

A recorréncia explicita ao texto da Declaragéo Universal dos Direitos Humanos,
no Pacto, na Constituicdo Federal de 1988 e na LDB de 1996 e em tantos outros géneros
discursivos, demonstra que o direito declarado universalmente foi reconhecido pelos Estados
signatérios, que conceberam a Educagdo como essencial aos direitos econémicos, sociais e
culturais. Desse modo, um efeito a ser observado de imediato € que tais géneros discursivos
impactardo as praticas juridicas regulatdrias pela via de outro principio de rarefacdo discursiva,
a do comentario, atualizando constantemente a mobilizacdo de desnivelamentos enunciativos

com propdsitos que precisam ser descritos e explicados:

[...] ha, muito regularmente nas sociedades, uma espécie de desnivelamento entre os
discursos: os discursos que ‘se dizem’ no correr dos dias e das trocas, € que passam
com 0 ato mesmo que 0s pronunciou; e os discursos que estdo na origem de certo
namero de atos novos de fala que os retomam, os transformam ou falam deles, ou seja,
os discursos que, indefinidamente, para além de sua formulagdo, sdo ditos,
permanecem ditos e estdo ainda por dizer. [...] E certo que esse deslocamento n&o é
estavel, nem constante, nem absoluto. Nao h4, de um lado, a categoria dada de uma
vez por todas, dos discursos fundamentais ou criadores; e, de outro, a massa daqueles
que repetem, glosam e comentam. [...] Por ora, gostaria de me limitar a indicar que,
no que se chama globalmente um comentario, o desnivel entre texto primeiro e texto
segundo desempenha dois papéis que sdo solidarios. Por um lado, permite construir
(e indefinidamente) novos discursos: o fato de o texto primeiro pairar acima, sua
permanéncia, seu estatuto de discurso sempre reatualizavel, o sentido multiplo ou
oculto de que passa por ser detentor, a reticéncia e a riqueza essenciais que lhe
atribuimos, tudo isso funda uma possibilidade aberta de falar. Mas, por outro lado, o
comentério ndo tem outro papel, sejam quais forem as técnicas empregadas, sendo o
de dizer enfim o que estava articulado silenciosamente no texto primeiro. Deve,
conforme um paradoxo que ele desloca sempre, mas ao qual ndo escapa nunca, dizer
pela primeira vez aquilo que, entretanto, ja havia sido dito e repetir incansavelmente
aquilo que, no entanto, ndo havia jamais sido dito. [...] O novo ndo esta no que é dito,
mas no acontecimento de sua volta. (FOUCAULT, 2008, p. 20-26)

De véarios modos este principio impactara diferentes instrumentos como, por
exemplo, a Convencdo Relativa & Luta contra a Discrimina¢do no Campo do Ensino, de 1960
(Decreto n.° 63.223, de 6 de setembro de 1968); a Convencao sobre os Direitos da Crianca, de
1989 (Decreto n.° 99.710, de 21 de novembro de 1990); a Convencédo sobre os Direitos da
Pessoa com Deficiéncia, de 2007 (Decreto n.° 6.949, de 25 de agosto de 2009), entre outros.
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Impactos que corroborariam uma concepcao juridica internacional aparentemente estavel, de
certo modo uniforme, quanto ao direito humano a Educagdo. Na disposi¢do das varias series
enunciativas, e nos seus meios de correlacdo, é possivel compreender o sistema de formacéo
conceitual do direito a Educacdo, bem como dos principios que dele emergem, dos objetivos
que sdo estabelecidos pelas Nagoes e até mesmo das politicas publicas que séo planejadas pelos
governos.

Os tratados internacionais retromencionados permitem inferir que a natureza e o
conteddo do direito humano a Educacdo possuem dois marcos historicos: a criacdo da
Organizacéo das Nagdes Unidas/ONU, em 1945, e a celebragdo da Declaragdo Universal dos
Direitos Humanos, em 19483, Diz-se isso porque o direito humano a Educagéo esta intimamente
associado aos objetivos declarados das Nacdes Unidas, que sdo promover os direitos humanos
e a paz e afirmar as sociedades como livres e democraticas. A finalidade seria, pois, a construcédo
de uma comunidade internacional pacifista, democratica, emancipatéria do individuo, este
capaz de compreender o outro, tolerar as diferencas, respeitar o proximo. Observa-se que 0
aparecimento e a recorréncia dos conceitos sdo regidos pela:

[...] disposicéo geral dos enunciados e sua seriacdo em conjuntos determinados; é a
maneira de transcrever o que se observa e de reconstituir, no fio dos enunciados, um
percurso perceptivo; € a relagdo e o jogo de subordinagdes entre descrever, articular
em tracos distintivos, caracterizar e classificar; é a posicao reciproca das observacdes
particulares e dos principios gerais; é o sistema de dependéncia entre o que se

aprendeu, o que se viu, o que se deduz, o que se admite como provavel, o que se
postula. (FOUCAULT, 2008, p. 63)

A promogédo do progresso social e de melhores condigfes de vida dentro de uma
liberdade ampla, bem como a préatica da tolerdncia e da vida em paz se apresentam como
objetivos de uma comunidade internacional que defende a dignidade da pessoa humana como
fundamento das nacGes. A Educacdo, por sua vez, atrelada a dignidade da pessoa humana,
deveria buscar o desenvolvimento pleno da personalidade humana e o fortalecimento dos
direitos e das liberdades fundamentais.

Por isso o direito & Educacdo, no exame da constituicdo desse campo, pode ser
entendido como direito do homem, dotado de forca imperativa, isto é, com valor de jus cogens®.
Isso significa que o direito a Educagdo independe da vontade dos Estados e o seu

3 Isso ndo invalida a contribuicio da Declaragio Universal dos Direitos do Homem e do Cidadéo, de 1789, que
também dispunha sobre a necessidade de promocdo da paz e dos “direitos naturais, inalienaveis e sagrados do
homem”.

4 Literalmente, “regras imperativas”.
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reconhecimento por parte deles implica a transposicdo das divisdes ideoldgicas e politicas®.
S4o, pois, trés os direitos inalienaveis e perenes do homem: o direito a vida, o direito & Educacéo
e o direito ao desenvolvimento livre das potencialidades naturais. Essa forca imperativa do
direito a Educacdo tende a formular uma aparente estabilidade da nocao conceitual que sera
adotada pelos Estados no corpo de suas Constituicoes.

A percepcdo do direito humano a Educagdo como um direito maltiplo, que alcanca
diversos ramos, foi expressamente apresentada no Comentario Geral 11 da Comissdo de
Direitos Econémicos e Sociais das Na¢6es Unidas sobre questdes substantivas de aplicacdo do
Pacto Internacional dos Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais. O documento menciona que
“o direito a educacdo [...] é de vital importancia. Classificado como direito econdémico, direito
social e direito cultural, é tudo isso. E também, de varias maneiras, direito civil e direito
politico” (COMENTARIOS, 2018).

O artigo 1°, item 3, da Carta da Organizacao das Nag¢des Unidas/ONU (incorporada
ao sistema juridico brasileiro pelo Decreto 19.841, de 22 de outubro de 1945) estabelece como
um dos propositos da Organizacdo a promoc¢do dos direitos humanos. Lafer (2008, p. 34)
ressalta a importancia da Educacdo na promocgédo dos direitos humanos, pois ela “endossa o
pacifismo ativo de fins voltado para construtivamente atuar sobre o ser humano por meio da
pedagogia”. Fala-se em direito universal a Educacdo, em ensino elementar obrigatério. O
objetivo € a expansdo da personalidade humana e o reforco dos direitos do homem. Essa
expansdo se da, como se V&, por meio da educacdo®. Ao compreender e questionar a estrutura
sistémica da sociedade em que vive, o individuo se torna habilitado a prever, desenvolver

raciocinios e atuar na perspectiva da dignidade da pessoa humana. E o alcance da autonomia,

> De acordo com Mazzuoli (2020), para além das normas de Direito Internacional geral, formadas por regras de
contelido consuetudinario, aceitas e reconhecidas pela sociedade internacional como um todo, e das de direito
internacional convencional, assim entendidas as estabelecidas por meio de tratados ou convengdes internacionais,
a Convencdo de Viena sobre o Direito dos Tratados menciona ainda um terceiro conjunto de regras ndo
convencionais imperativas, chamadas de jus cogens, que se sobrepdem a autonomia da vontade dos Estados e ndo
podem ser derrogadas que por tratados, quer por costumes ou por principios gerais de Direito Internacional. Assim
sendo, se um dado Tratado Internacional conflitar com uma norma imperativa de direito internacional geral (jus
cogens), serd nulo, sem efeitos, nos termos do artigo 53 da Convencéo de Viena sobre o Direito dos Tratados. Em
outros termos, sendo o direito a Educacdo dotado de forga imperativa, isto €, com forca de jus cogens, nenhum
tratado internacional podera com ele conflitar, sob pena de ser considerado nulo. A forca imperativa da norma de
jus cogens se sobrepde a vontade dos Estados e, por conseguinte, a eventual processo de internalizacéo.

® Em que pese a concepcdo de Educagdo como instrumento para o desenvolvimento da dignidade humana,
consoante previsto no artigo 205 da Constituicdo Federal de 1988, é preciso destacar que a Lei de Diretrizes e
Bases da Educacéo, Lei n.° 9.394/1996, ao regulamentar a questdo, dispés, no artigo 1°, apenas sobre a educacéo
escolar, desenvolvida predominantemente por meio do ensino, em institui¢cbes proprias, vinculada ao mundo do
trabalho e a pratica social. Esse reducionismo exclui, de certa forma, os ndo escolarizados do exercicio da cidadania
e da luta pelo desenvolvimento da dignidade. Essa questéo sera retomada no decorrer do trabalho.
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da independéncia racional, da convivéncia emocional harmoniosa e da possibilidade de fruigcéo
estetica.

O Pacto Internacional dos Direitos Econémicos, Sociais e Culturais apresenta o
direito a Educacdo como um direito econdmico, social e cultural na medida em que atua
decisivamente no processo de formacdo de uma sociedade livre, dotada de pessoas
compreensivas, tolerantes e fraternas, dispostas a trabalhar para a manutencéo e promocéo da
paz. Essa forma enunciativa implica uma acdo concreta dotada de intencionalidade praticada
por alguém, no caso um Estado-Parte, que € legitimo para integrar um acordo internacional. Por
esse motivo, é possivel entender que o direito a Educacdo esta intimamente ligado ao direito a
democracia e ao desenvolvimento. Ele reafirma o papel dos Estados na promogéo dos direitos
e liberdades e estabelece um compromisso da comunidade internacional com a sua realizagao.

Por decorréncia, as decisdes financeiras, no nivel mundial, ndo podem ser tomadas
sem se considerar os problemas de financiamento da educacdo nos diversos paises. No Brasil,
essas obrigacdes ja se extraem dos principios que regem as suas relacdes internacionais, bem
como do disposto no artigo 4°, inciso 1X, da Constituicdo Federal/1988, donde se constata, por
exemplo, o principio de “cooperacdo entre os povos para o progresso da humanidade”.
(BRASIL, 1988)

O Direito Internacional conferiu a Educacdo uma natureza publica, de ambito
global e a cercou de diversas garantias, que exigem por parte dos Estados responsabilidades,
como, por exemplo, 0 que concerne ao ensino: ofertar o ensino noturno regular, adequado as
condicdes do educando; assegurar o pluralismo de ideias e de concep¢des pedagogicas; garantir
a liberdade de ensinar, pesquisar e divulgar o pensamento, a arte e o saber; as quais encontram
previsdo no artigo 206 da Constituicdo Federal.

A regulamentacéo legal da Educacéo é, pois, uma obrigacdo de cada Estado. Dessa
maneira, as normas internacionais acabam sendo incorporadas ao ordenamento juridico
nacional. Quando isso acontece, o direito humano passa a ser chamado de direito fundamental.
Foi o que aconteceu com a Declaragcdo Universal dos Direitos das Criancas, de 1959 (Decreto
n.° 99.710/1990), e a Convencdo Relativa & Luta contra a Discriminagdo no Campo do Ensino,
de 1960 (Decreto n.° 63.223, de 6 de setembro de 1968), transformados em texto constitucional,
conforme se verifica no teor do artigo 227, 8 3° da Constituicdo Federal/1988. Esse é o
movimento juridico-discursivo de constituicdo do regramento do direito a Educacéo.

Antes de prosseguir, é preciso esclarecer o seguinte: a Constituicdo Federal de 1967
tratou da Educacéo nos artigos 168 a 172. Neles, fala-se em educagdo como um direito de todos,

a ser realizada no lar e na escola, assegurados a igualdade de oportunidade, o principio da
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unidade nacional e os ideais de liberdade e solidariedade. Em 1968, o Congresso Nacional
aprovou a Convencdo Relativa & Luta contra a Discriminagdo no Campo do Ensino,
transformando-a no Decreto n.° 63.223/1968. Essa aprovacdo foi possivel, pois ndo havia
conflito entre a norma internacional e o ordenamento juridico interno. Em 1988, a nova
Constituicdo recepcionou o disposto no Decreto 63.223/1968, como se observa de maneira mais
incisiva no 8 3° do artigo 227, como dito acima.

Esses géneros discursivos, assim estruturados, compreendem, inicialmente, a
formas de coexisténcia, que delineiam, como se viu, um “campo de presenga, isto ¢, todos os
enunciados em alguma outra parte e que sdo retomados em um discurso a titulo de [...]
pressuposto necessario [...].” (FOUCAULT, 2008, p. 63) As relagdes instauradas sdo da ordem
da “repeticdo pura e simples, da aceitagdo justificada pela tradigdo e pela autoridade, do
comentario [...].” (FOUCAULT, 2008, p. 64)

Nesses regulamentos, pensa-se na formagao de um “membro 1til da sociedade”
partindo do pressuposto de que a crianca deve ser sujeito de direitos, protegido de forma
especial, com a salvaguarda de oportunidades e facilidades, apto a ensejar o desenvolvimento
integral, em condi¢bes de liberdade e dignidade. Para isso, é garantida ao individuo uma
educacdo gratuita, obrigatdria entre ndés ao menos no nivel fundamental, capaz de promover a
cultura geral, a igualdade de oportunidades, o desenvolvimento de aptiddes e a emisséo de juizo.

H& varios outros compromissos internacionais incorporados ao ordenamento
juridico brasileiro: Convencdo Internacional sobre a Eliminacdo de todas as formas de
Discriminacdo Racial, de 1965 (Decreto n.° 65.810, de 8 de dezembro de 1969); a Convencédo
sobre a Eliminacgéo de todas as formas de Discriminagéo contra a Mulher, de 1979 (Decreto n.°
4.377, de 13 de setembro de 2002); a Convencéo Internacional sobre os Direitos das Pessoas
com Deficiéncia (Decreto n.° 6.949, de 25 de agosto de 2009), esta recepcionada com status de
emenda constitucional, entre outros.

E preciso esclarecer que as normas internacionais sio incorporadas ao ordenamento
juridico brasileiro com status de lei ordinaria, que exige um quérum de maioria simples para
aprovacao (primeiro nimero inteiro superior a metade dos presentes) - artigo 47 da Constituicdo
Federal. O tratado internacional de direitos humanos, quando incorporado com status de
emenda constitucional, deve ser aprovado, em cada Casa do Congresso Nacional, em dois
turnos, por ¥ (trés quintos) de seus respectivos membros - artigo 5°, 83° da Constituicdo
Federal.

Esses ritos precisam ser considerados para que se possa compreender o tratamento

legal dado aos géneros juridico-discursivos que regulamentam o direito a Educacéo.
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Observaremos que a imperatividade das normas internacionais com forca de jus cogens é
ressignificada no direito interno e na sua hierarquia de normas. O § 3° do artigo 5° da
Constituicdo Federal, introduzido pela Emenda Constitucional n.° 45/2004, nos induz ao
pensamento de que os tratados internacionais, para serem internalizados com o status de
emenda constitucional, precisam versar sobre direitos humanos e serem aprovados pela maioria
qualificada dos membros de cada Casa do Congresso Nacional: “Os tratados e convengdes
internacionais sobre direitos humanos que forem aprovados, em cada Casa do Congresso
Nacional, em dois turnos, por trés quintos dos votos dos respectivos membros, serdo
equivalentes as emendas constitucionais”. (BRASIL, 1988)

O 8§3°do artigo 5° da Constituicdo Federal, como se V&, condiciona a transformacéo
do tratado de direito humano (aspecto material) ao quérum de aprovagao (35) (aspecto formal),
de certa forma limitando o que est4 disposto no §2° do mesmo artigo: “Os direitos e garantias
expressos nesta Constituicdo ndo excluem outros decorrentes do regime e dos principios por
ela adotados, ou dos tratados internacionais em que a Republica Federativa do Brasil seja parte”.
(BRASIL, 1988) Nos termos do disposto neste paragrafo, se a norma de direito humano é
adotada pelo Brasil, a internalizacdo é imediata, ndo dependendo do quérum de aprovacao.

A discussdo doutrinaria ao redor desse tema € de grande relevancia, pois a aparente
estabilidade da nocdo conceitual do direito a Educacéo depende da forma como ¢é tratada pelo
ordenamento juridico interno, que tem, até certo ponto, sido submetido a um processo de
reordenamento para atender a imperatividade da forca (jus cogens) das normas internacionais.
Isso € evidente quando se observa que a norma internalizada, se ndo for admitida como lei
ordinaria (art. 47, CF), como emenda constitucional (art. 5°, 83? CF), tera status supralegal, o
que seria uma nova figura. O que se questiona, também, é se 0 § 3° do artigo 5° da Constituicdo
Federal atribui novo status aos tratados internacionais de direitos humanos aprovados antes de
sua vigéncia. A discussdo ainda nédo esta pacificada (MAZZUOLLI, 2020) e abre margem para
a compreensao do movimento por que passa 0 ordenamento juridico brasileiro.

O comprometimento dos Estados-membros das Nagdes Unidas com a Educacéo foi
reafirmado, em 1998, por meio do Programa Educacdo para Todos/EPA, adotado pela
Resolucdo A/RES/52/84 da Assembleia Geral da Organizagéo das Nag6es Unidas. O programa
foi resultado da Conferéncia Mundial Educacdo para Todos, realizada pela UNESCO, em 1990.
A ideia era expandir as oportunidades educacionais para criangas, jovens e adultos até 2015,
abrindo um espago para o incremento da alfabetizagcdo, para universalizacdo da educacdo
elementar gratuita e obrigatdria, para igualdade de género nas oportunidades educacionais etc.

Por isso a preocupa¢do com a aquisicao e o desenvolvimento da leitura, da escrita, da expresséo
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oral, do célculo bésico, da solucdo de situacdes-problema, das habilidades, dos valores e
atitudes ético-morais.

Em 2004, o Alto Comissariado das Nacgdes Unidas para os Direitos Humanos
reafirmou a satisfacdo das necessidades basicas de aprendizagem como compromisso
primordial no &mbito do direito a educacgdo. A questdo central é a efetivacdo desse direito: sdo
as politicas publicas, para o enfrentamento das dificuldades e das desigualdades e sdo 0s
parametros minimos a serem seguidos nos diferentes niveis de ensino. E preciso que se entenda
que, se o Brasil é um Estado-Parte que ratifica os tratados internacionais, é preciso trabalhar
para tornar efetiva a educacéo.

Diante dessa realidade, que é inerente a varios Estados, a ex-relatora especial para
o direito a educacdo da Comissdo de Direitos Humanos das Nacdes Unidas, Katerina
Tomasevsky (2012), propbs algumas obrigacdes basicas, sob quatro critérios: availability,
accessibility, acceptability, adaptability’. Assim, segundo ela, seria possivel dar mais
publicidade ao conteldo do direito para os agentes educativos, facilitar a identificacdo de
prioridades e permitir a identificacdo de omissdes, violagdes ou tratamento negligente por parte
dos responsaveis.

O primeiro critério — availability — indica duas ordens de obrigacdes. A primeira é
de natureza civil e politica, que exige a garantia das liberdades publicas: liberdade de expresséo,
como esté assegurado no artigo 5°, inciso 1X, da Constituicdo Federal de 1988; liberdade de
aprender, ensinar e divulgar o pensamento, presentes no artigo 206, inciso Il, também da
Constituicao Federal; o pluralismo de ideias e concepg¢des pedagdgicas, firmados no artigo 206,
inciso 11, da Carta Magna, e a liberdade de criacdo de instituigcdes privadas de ensino, prescrita
no artigo 209 da Constituicdo Federal. A segunda € de natureza econémica e social, que requer
que o Estado crie e financie as instituicdes de ensino ou que dé condicBes para que a iniciativa
privada possa realizar a tarefa. Faz-se presente no artigo 207, inciso VIII, da Constituicéo
Federal/1988 a responsabilidade estatal com a regulamentacdo legal da educacdo, com a
formacdo de professores, com o recrutamento, com 0 treinamento e financiamento de
profissionais da educagdo, bem como com a garantia das condicdes de trabalho da categoria.

O critério da accessibility € o termo empregado para ordenar as obrigagdes relativas
aos diferentes niveis de ensino e no Brasil conta-se com dois niveis: educagdo béasica, que se
constitui por educacdo infantil, ensino fundamental e médio; e ensino superior, nos termos do

disposto no artigo 4°, inciso |, da Lei 9.394/96, a Lei de Diretrizes e Bases da Educacéo.

7 Literalmente, ‘disponibilidade’, ‘acessibilidade’, ‘aceitabilidade’ e ‘adaptabilidade’.
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O critério da acceptability se refere a qualidade da Educacdo, ou seja, aos padrdes
minimos de qualidade de ensino, a orientacdo e aos contetidos pedagogicos, ao respeito pela
diversidade, pelas linguas nativas e pela forma de instrucéo.

No bojo do artigo 208, inciso VII, da Constituicdo Federal/1988, por exemplo,
encontra-se a garantia de “atendimento ao educando, em todas as etapas da educacgdo basica,
por meio de programas suplementares de material didatico-escolar, de transporte, de
alimentagao e de assisténcia a saude”. No artigo 210 da Constituicdo Federal ha a previsao de
que serdao “fixados contetidos minimos para o ensino fundamental, de maneira a assegurar
formagao basica comum e respeito aos valores culturais e artisticos nacionais e regionais”.
(BRASIL, 1988)

O critério adaptability, por sua vez, trata das obrigacGes relacionadas as
necessidades especiais dos individuos: a) Portadores de deficiéncia, como o que se estampa no
artigo 208, inciso Ill, da Constituicdo Federal, prevendo atendimento educacional
especializado; b) Jovens e adultos, bem como estudantes que trabalham, para os quais o artigo
4° da Lei 9.394/96 prevé como garantia a oferta de educacdo regular para jovens e adultos
(EJA), com caracteristicas e modalidades adequadas as suas necessidades e disponibilidades,
garantindo-se aos que forem trabalhadores as condi¢6es de acesso e permanéncia na escola; c)
Condenados em regime fechado, donde os artigos 10 e 11 da Lei 7.210, de 11 de julho de 1984,
se extrai que a assisténcia educacional é um dever do Estado, cujo objetivo é prevenir o crime
e orientar o preso ou o internado, quanto ao seu retorno em sociedade); e finalmente, d)
refugiados, talvez a area que seja mais melindrosa, menos assistida. Dados da Agéncia da
Organizacdo das NacOes Unidas/ONU para refugiados, de 2016, revelam, por exemplo, que
61% (sessenta e um por cento) das criancas refugiadas frequentam a escola primaria; apenas
23% (vinte e trés por cento) frequenta o ensino médio e somente 1% (um por cento) dos jovens
frequenta a universidade. Esses numeros sdo muito inferiores aos encontrados em outros paises.
(ACNUR, 2019).

Todas as acdes realizadas no &mbito das Nac¢Ges Unidas demonstram, ainda que de
modo bastante genérico, a preocupacio do Direito Internacional com a educagéo. E for¢oso
reconhecer que essas iniciativas permitem apenas e tdo somente a elaboracdo de relatérios, dos
quais emergem (ou ndo) acOes, recomendacOes politicas ou até mesmo subsidios para
programas de fomento a educacéo. O direito a Educacdo, no ambito internacional, tem forca de
jus cogens, mas a sua efetiva execucdo nos Estados depende de um conjunto de normas
constitucionais ou infraconstitucionais, de atos normativos, enfim, de instrumentos

regulamentares. No Brasil, a Constituicdo Federal, lei maior do ordenamento juridico, dispde
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sobre a educacdo em uma norma de conteldo programatico, de eficdcia contida, indicando a
aplicabilidade direta e imediata, mas ndo integral, devendo o Estado integraliza-la por meio de
normas infraconstitucionais.

Assim, como veremos no decorrer deste e dos capitulos seguintes, desde a
Constituicdo de 1988, surge um sistema de dispersao que conforma uma espécie de humanismo
educacional e adentra de forma manifesta e constitutiva na regulamentacdo das praticas
educacionais brasileiras. Nos termos foucaultianos ja referidos, sempre como campos de
presenca e de concomitancia no processo de formacdo de conceitos. Seja como enunciados
“formulados em outra parte e retomados em um discurso como verdade admitida, descrigao
exata, raciocinio fundado, pressuposto necessario”, seja como modelos “que podem ser
transferidos a outros conteidos, como instancia superior com a qual é preciso confrontar e
submeter pelo menos parte das proposi¢des afirmadas” (FOUCAULT, 2008, p. 62-64).

Em algum momento, no entanto, relativamente recente, enunciados que se
poderiam considerar como j& delegados a um campo de memoria emergem de uma outra
vontade de verdade que ndo é a mesma desse “humanismo”, democratico e inclusivo, mas de
outra ordem. S3o enunciados que ndo seriam “mais admitidos ou discutidos”, que nao
definiriam “nem um corpo de verdades nem um dominio de validade”, mas que, por um viés
diferente da episteme da civil law brasileira, se impdem ou tentam impor-se em rupturas e
ataques a estabilidade dessa cadeia textual que vimos apontando e descrevendo. (FOUCAULT,
1996; 2008, p. 64)

1.2 Direito fundamental a Educacao e sua previsao constitucional

Quando se fala em direito fundamental faz-se referéncia a um direito interno,
inscrito no ordenamento juridico brasileiro. O direito “fundamental” externo, inscrito nas
normas internacionais, ¢ denominado neste ambito de direito humano. Logo, o direito a
educacdo € um direito humano fundamental, pois é abordado nesses dois nichos do Direito:
interno e externo.

O direito & Educagdo apresenta peculiaridades juridicas que o diferenciam em

relacdo aos demais direitos fundamentais, embora todos tenham a natureza juridica de direitos
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subjetivos®. Ele ¢ um direito fundamental social, individual, mas também difuso® e coletivo, de
concepgdo regida pelo conceito de dignidade da pessoa humana, inscrita no inciso 111 do artigo
1° da Carta Magna. E um dever fundamental que comporta obrigacdes de fazer e de ndo fazer
por parte de titulares e sujeitos passivos, que ndo se exaurem e que exigem diferentes
atendimentos, algumas vezes sob a reserva do possivel.

Alids, diz-se que o regime juridico da educacgdo é complexo, pois envolve diferentes
poderes, Legislativo, Executivo e Judiciario, e capacidades de exercicio, com a inerente
sujeicdo ao regime juridico especifico dos direitos fundamentais, mesmo dependendo de
prestacfes materiais e de recursos financeiros. Além de perseguir diversos objetivos, por
exemplo, universalizar a educacdo fundamental, sua concretizacéo exige recursos financeiros e
materiais ou situacfes que precisam ser criadas, como vagas; condi¢bes de acesso e
permanéncia na escola; material escolar; transporte coletivo; alimentacdo; tempo disponivel
etc. Essa concretizacdo exige também consideragdes acerca das diferencas entre os individuos,
nas suas mais diversas caracteristicas.

E de se reconhecer que a educacao precisa pensar no adulto que necessita regressar
ao sistema, no deficiente que necessita de socializa¢ao, no aluno com alguma dificuldade de
aprendizagem ou com extrema facilidade. Enfim, a concepgéo desse direito, tal qual se definiu
na secdo anterior, requer refletir sobre o dever de se alcancar também adultos e criancas
marginalizados, sobre a promog¢édo da emancipacdo feminina, sobre a protecdo de criangas e
adolescentes em situacdo de exploracdo sexual ou de trabalho escravo, além da compreensao
das realidades locais e regionais como marcas identitarias.

A Educacéo deveria oferecer beneficios ao individuo e a coletividade, ao local, ao
regional, ao nacional, ao mundial, especialmente ao promover a difusdo da democracia, dos
direitos humanos e da protecdo ao meio ambiente. Em tal dispersdo que se vai mostrando e que
se busca reconhecer e recortar, a educacdo abrange a democracia, a promoc¢do dos direitos
humanos e a prote¢do ao meio ambiente, justificando o ideal de formacédo plena do individuo.
E é nesse campo de racionalidade que o direito a educacao se torna compulsorio (a0 menos nos
niveis basicos, conforme se verifica no artigo 208, inciso I, da Constituicdo Federal),
diferentemente dos demais direitos sociais; ou, ainda, que desloca sua compulsoriedade do

Estado ao individuo, que o utiliza para realizar a democracia, efetivar os direitos humanos e

8Segundo Ranieri (2013, p. 77), direito subjetivo ¢ direito de exigir; é conceito técnico-juridico que exprime a
faculdade de acéo reconhecida aos titulares do direito para realizacdo de interesses que lhe séo proprios, e que
deriva diretamente da norma constitucional.

9 De acordo com Mancuso (2013, p. 116), direitos difusos sdo aqueles que tém por caracteristica a indeterminagio
dos sujeitos, a indivisibilidade do objeto, intensa conflituosidade, duracdo efémera e contingencial.
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proteger o meio ambiente. Assim sendo, o Estado deve promover a educagédo, protegé-la e
garanti-la; a familia deve promover o seu acesso; a sociedade deve financia-la. Sdo obrigacGes
fundamentais. Nisso subsiste a no¢do de ensino gratuito, que deve ser universalizado e
compreendido como direito pablico subjetivo, assegurado, inclusive, a quem nao teve acesso
na idade apropriada.

Diz-se, entdo, que o direito & Educacdo é compulsério em relagdo ao Estado, que
tem o dever de garanti-la; a familia, que ndo pode deixar de prestar a assisténcia intelectual,
sob pena de incorrer nas sancdes do artigo 244 do Cddigo Penal; a sociedade, que deve
promové-la e incentivéa-la; e ao proprio individuo, jA que dela acaba dependendo para o
desenvolvimento de suas atividades e para o exercicio de sua cidadania. Destaca-se aqui, mais
uma vez, a reducdo da educacdo ao ensino e, por sua vez, a preparacdo para 0 mercado de
trabalho, consoante disposto no artigo 1° da Lei n.° 9.394/1996.

Pode-se afirmar que o Estado tem expectativas em relacdo aos titulares do direito a
Educacdo, pois sdo eles que participardo do processo de construcdo dos objetivos da Republica,
esculpidos no artigo 3° da Constituicao Federal, que sdo: “construir uma sociedade livre, justa
e solidaria; garantir o desenvolvimento nacional; erradicar a pobreza e a marginalizacao e
reduzir as desigualdades sociais e regionais; promover o bem de todos, sem preconceitos de
origem, raga, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de discriminacao” (BRASIL, 1988).
Nessas condicdes, o direito a Educacao consiste em instrumentos de ratificacdo dos valores que
asseguram a existéncia da Nacdo. Ranieri (2013) sintetiza esse corolario ao asseverar que:

O direito & Educacdo exprime, simultaneamente, uma posi¢do juridica subjetiva,
individual, difusa e coletiva, fundamental e universal. E, como é caracteristico dos

direitos fundamentais, se desdobra em diversos direitos e faculdades, de contelido
especifico e autbnomo. (RANIERI, 2013, p. 56)

E como se afirmasse que o direito a Educac&o é um direito-dever do individuo, do
Estado e da sociedade. No entanto, € preciso entender que ha diferencas entre o direito a
Educacao e o direito na educacao. Este tem a funcéo primaria de defesa das liberdades no campo
da educacéo, tais como: a liberdade de aprender, ensinar, pesquisar e divulgar o pensamento, a
arte e o saber; o pluralismo de ideias e de concepgdes pedagogicas e coexisténcia de instituicdes
publicas e privadas de ensino; a gestdo democratica do ensino publico; o ensino religioso
facultativo; a autonomia universitaria. Ja aquele € o direito a prestacdes positivas materiais de
custo social, ou seja: a igualdade de condigcbes para 0 acesso e a permanéncia na escola; a

gratuidade do ensino publico em estabelecimentos oficiais; o Ensino Fundamental na lingua
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materna, mesmo nas comunidades indigenas; o atendimento educacional especializado aos
portadores de deficiéncias; a oferta de ensino noturno.

Na prética, o direito a Educacdo e o direito na Educacdo nao séo ideologicamente
neutros, mas sdo essencialmente politicos. Assim sendo, estdo vinculados a tomada de decisfes
coletivas, a legitimacdo e ao exercicio do poder nas sociedades contemporaneas.

Pelas razdes discriminadas, pode-se dizer que a Educacéo € um dever tanto para o
individuo quanto para o Estado e para a familia. Para o individuo, a Educacdo Baésica é
compulsoria; para o Estado, fonte geradora de encargos e competéncias materiais e legislativas;
para a familia, uma obrigacdo, sem a qual pode ser configurada a pratica do crime de abandono
intelectual. O dever do Estado ndo se exaure no oferecimento e no financiamento final da
Educacdo, mas se estende a promoc¢éo dos meios para que o direito esteja acessivel a todos e
adequado as necessidades sociais e individuais.

Tendo em vista esse viés, dindmico e abrangente, a Educacdo engloba outros
direitos conexos como, por exemplo, o exercicio politico expresso pelo voto, pela participacdo
em plebiscito, referendos e nas ac¢Ges de iniciativa popular (artigo 14, incisos I, 11 e 1, da
Constituicdo Federal), pois o exercicio desses direitos pressupde um cidadio alfabetizado™® (vez
que a alfabetizagdo é requisito para o alistamento eleitoral e 0 voto, nos termos do artigo 14, §
1°, da Constituicdo Federal), bem como o direito ao ensino publico e gratuito (artigo 206, inciso
IV, da Constituicdo Federal), entre outros®?,

No desnivelamento entre o individual e coletivo, por exemplo, discute-se, ha algum
tempo, a possibilidade ou ndo de adog¢do do homescholling no Brasil. O Supremo Tribunal
Federal ja se manifestou quanto a esse assunto, N0 momento em que negou provimento ao
Recurso Extraordinario 888.815, com repercussdo geral reconhecida, no qual se discutia a

possibilidade de o ensino domiciliar ser considerado meio licito de cumprimento, pela familia,

10 Ressalta-se que o analfabeto pode votar (voto facultativo), mas ndo pode ser eleito (Art. 14. § 4°. Sio inelegiveis
os inalistaveis e os analfabetos). O pleno exercicio dos direitos politicos pressupde que a pessoa seja alfabetizada
para que possa votar e ser eleita. Na diccdo de José Afonso da Silva (2006, p. 176), a cidadania surge no artigo 1°
da CF/1988 como base e meta essencial do regime democratico, qualificando os participantes da vida do Estado e
reconhecendo o individuo como pessoa integrada a sociedade estatal. Exprime a sujei¢do do funcionamento estatal
a vontade popular, correlacionando-se aos direitos politicos, as finalidades da educacéo e ao conceito de dignidade
da pessoa humana. Nessa acepcdo, o analfabeto ndo é cidaddo. Existem posicionamentos contrarios, como é o caso
de Flavia Piovesan. (2007)

110 direito a educacio abrange ainda a competéncia da Unio para legislar sobre as diretrizes e bases da educagio
nacional (artigo 22, inciso XXIV); a competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios de proporcionar meios de acesso a Educacéo (artigo 23, inciso V); existéncia do Plano Nacional de
Educacdo; a gratuidade do ensino publico (artigo 206, 1V); o dever do Estado e da familia com a educacdo (artigos
205 e 208); o dever da escolaridade basica (artigo 208, § 1°); autorizacdo e avaliacdo de qualidade das instituicGes
de ensino privadas, por parte do Estado (artigo 209, inciso I); o dever de assisténcia dos pais (artigo 229); o dever
de amparo aos pais na velhice (artigo 229), o dever de preservacdo do meio ambiente, do patriménio cultural etc.
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do dever de prover educacdo. A justificativa encontrada pela maioria dos Ministros foi a de que
inexiste no ordenamento juridico patrio previsdo para o ensino domiciliar. O Ministro
Alexandre de Moraes retomou a Constituicao Federal ao destacar a importancia da relagéo entre
a familia e o Estado para o alcance dos objetivos da educacao, argumentando que o afastamento
da familia da educac&o de seus filhos s6 se observa em Estados totalitarios. (STF, 2018) Apesar
do reconhecimento da importancia da familia, 0 Ministro ponderou que a auséncia de uma
regulamentacédo legal para o ensino domiciliar era um dbice para o provimento do Recurso
Extraordinario e foi contrario a sua aceitacao.

O Ministro Edson Fachin argumentou que o ensino domiciliar € um método de
ensino, que poderia ser escolhido livremente pelos pais, e nesse ponto foi favoravel ao pleito
do Recurso Extraordindrio, mas entendeu que seria necessario impor ao legislador que
disciplinasse a sua forma de execucao e de fiscalizacdo no prazo maximo de um ano a partir da
publicacdo do acérddo. (STF, 2018)

De fato, o Poder Judiciario ndo pode ser o responsavel pela atuacao legislativa.
Seria momento oportuno para que um pequeno grupo de juristas permitisse a instauracao de
uma pratica educacional até entdo inconstitucional, seguindo a linha argumentativa do Ministro
Fachin, segundo o qual € preciso garantir o pluralismo de concepgdes pedagdgicas, sendo o

ensino doméstico uma delas.

Ao votar com a divergéncia aberta pelo Ministro Alexandre de Moraes, a Ministra
Rosa Weber lembrou que enquanto a Constituigdo de 1946 previa que a educacdo dos
filhos se dava no lar e na escola, a Carta de 1988 impds um novo modelo, consagrado
entre outros no artigo 208 (paragrafo 3°), segundo o qual ‘compete ao Poder Publico
recensear 0s educandos no ensino fundamental, fazer-lhes a chamada e zelar, junto
aos pais ou responsaveis, pela frequéncia a escola’. Esse modelo, segundo a Ministra,
foi regulamentado no plano infraconstitucional por meio da Lei de Diretrizes e Bases
da Educacdo (LDB) e do Estatuto da Crianca e do Adolescente (ECA), que falam na
obrigatoriedade dos pais em matricularem seus filhos na rede regular de ensino. A
Ministra salientou que o mandado de seguranca impetrado na instancia de origem
discute basicamente a legislacdo infraconstitucional, que obriga os pais a procederem
a matricula dos filhos na rede regular de ensino. E nesse aspecto, a Ministra disse que
ndo existe espaco para se conceder o pedido. (STF, 2018)

A Ministra Rosa Weber contribui para a analise deste trabalho no momento em que
pontua: A Carta de 1988 impds um novo modelo. Ela se refere ao estabelecimento de um
ordenamento juridico da Educacdo brasileira, que foi regulamentado pelo Estatuto da Crianga
e do Adolescente e pela Lei de Diretrizes e Bases, que disciplinam a obrigatoriedade da
matricula dos filhos na rede regular de ensino. Essas legislacfes infraconstitucionais retomam,
até certo ponto, um dispositivo da lei penal brasileira, que prevé como crime, desde 1940, o

abandono intelectual:
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Art. 244. Deixar, sem justa causa, de prover a subsisténcia do cdnjuge, ou de filho
menor de 18 (dezoito) anos ou inapto para o trabalho, ou de ascendente invalido ou
maior de 60 (sessenta) anos, ndo lhes proporcionando 0s recursos necessarios ou
faltando ao pagamento de pensdo alimenticia judicialmente acordada, fixada ou
majorada; deixar, sem justa causa, de socorrer descendente ou ascendente, gravemente
enfermo: (Redacdo dada pela Lei n® 10.741, de 2003)

Pena - detencdo, de 1 (um) a 4 (quatro) anos e multa, de uma a dez vezes 0 maior
salario minimo vigente no Pais. (Redacéo dada pela Lei n® 5.478, de 1968) (BRASIL,
1940)

No Brasil, o Estatuto da Crianca e do Adolescente é a norma infraconstitucional
que protege as criancas (0 aos 12 anos de idade incompletos) e os adolescentes (12 aos 18 anos
incompletos). Criado em 1990, o Estatuto prevé, além de direitos e deveres das criancas e dos
adolescentes, responsabilidades civis e penais para 0s que detém a guarda dos menores de 18
anos.

O Ministro Luiz Fux argumentou que o ensino domiciliar é inconstitucional e
contrario ao que dispbe a LDB/1996 e 0 ECA/1990. Além disso, ndo contribui para a funcao
socializadora da educacao formal e para o alcance dos objetivos da educacdo: preparo para o
exercicio da cidadania e a qualificacdo para o trabalho. O Ministro Ricardo Lewandowski, por
sua vez, foi enfatico ao afirmar que “a legislagdo brasileira ¢ clara quanto ao assunto, afastando
a possibilidade de individualizacdo do ensino no formato domiciliar”. (STF, 2018) Nessas
condicdes, entende-se que o0 ensino doméstico ndo pode ser uma alternativa legal para aqueles
pais que desejam criar seus filhos num sistema de individualidades. O Ministro Gilmar Mendes
também destacou que “apenas por meio de lei essa modalidade de ensino poderia ser
experimentada”. (STF, 2018)

Observa-se uma recorréncia argumentativa pautada no modelo do sistema juridico
adotado no Brasil, ancorado na lei, conhecido como civil law. O Recurso Extraordinario debate
a constitucionalidade do ensino domiciliar pautado no principio do artigo 206, inciso Il, da
Constituicdo Federal, segundo o qual h& de se considerar a liberdade para ensinar e para
aprender. Como guardiéo da Constituicdo Federal, o Supremo Tribunal Federal deveria realizar
a hermenéutica para admitir (ou ndo) o ensino domiciliar. No cotejo entre principio e lei, 0
Supremo priorizou, por 6 a 5 votos, a lei.

E preciso ressaltar que as decisdes judiciais sio fonte do direito e podem,
perfeitamente, fundamentar uma tomada de decis&o por parte do Judiciario. E o que dispde o
artigo 332 do Cadigo de Processo Civil, instituido pela Lei n.° 13.105/2015:

Art. 332. Nas causas que dispensem a fase instrutoria, o juiz, independentemente da
citacdo do réu, julgara liminarmente improcedente o pedido que contrariar:
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I — enunciado de sumula do Supremo Tribunal Federal ou do Superior Tribunal de
Justiga;

Il — acorddo proferido pelo Supremo Tribunal Federal ou pelo Superior Tribunal de
Justica em julgamento de recursos repetitivos;

111 — entendimento firmado em incidente de resolu¢éo de demandas repetitivas ou de
assuncdo de competéncia;

IV — enunciado de simula de tribunal de justica sobre direito local. (BRASIL, 2015)

Enunciado de sumula ou acorddo do Supremo Tribunal Federal, do Superior
Tribunal de Justica; entendimento firmado em incidente de resolucdo de demandas repetitivas
ou enunciado de sumula de tribunal de justica sdo géneros discursivos da sistematica processual
brasileira que, com o novel Cddigo de Processo Civil passou a atualizar constantemente a
mobilizacdo de desnivelamentos enunciativos com propositos de aplicar a lei e, mais
recentemente, de fazer a lei, especialmente quando se verifica a atuacdo do Poder Judiciario na
prolacdo de entendimentos que precisam ser observados em todas as instancias com resultados
sobre a vida de todas as pessoas. E o que vem sendo chamado de ativismo judicial.

J& h& algum tempo que representantes do poder publico apresentaram o Projeto de
Lei 2.401/2019, o qual tenta regulamentar essa modalidade de ensino, excluindo o dever
imediato do Estado e da escola. Atualmente o Projeto estd na Camara dos Deputados,
aguardando manifestagdo das Comissdes de Direitos Humanos e Minorias; Seguridade Social
e Familia; Educacdo; Finangas e Tributacdo e Constituicdo e Justica e de Cidadania. Aliés,
existem outros projetos de lei nesse sentido, como o PL 3.179/2012, de autoria do Deputado
Lincoln Portela/PR-MG; o PL 3.261/2015, de autoria do Deputado Eduardo Bolsonaro/PSC-
SP; o PL 10.185/2018, de autoria do Deputado Alan Rick/DEM-AC e o PL 3.159/2019, de
autoria da Deputada Natalia Bonavides/PT-RN. No Senado, tramita o Projeto de Lei n.°
490/2017, de autoria do Senador Fernando Bezerra Coelho/MDB-PE.

Na perspectiva do reordenamento juridico da Educacdo, as praticas discursivas e
ndo-discursivas utilizadas na defesa do homescholling ndo ganharam estabilidade a ponto de
fazer com que o Supremo Tribunal Federal aceitasse a modalidade como constitucional. Entdo
0 Congresso Nacional passa a mobilizar estratégias para regulamentar aquilo que €é rechacado
pelo ordenamento patrio. Enquanto isso ndo acontece, criam-se outras estratégias, modalidades
enunciativas, em forma de leis, para demonstrar que a educacgdo pode acontecer, mesmo longe
do ambiente escolar.

Em 28 de dezembro de 2018, o Ministro da Educacgéo editou a Portaria n.° 1.428,
que ampliou de 20% (vinte por cento) para 40% (quarenta por cento) a margem de utilizagdo
da Educacao a Distancia em Cursos de Graduacdo em nivel superior presenciais. Assim, nos
cursos presenciais, até 40% (quarenta por cento) das horas curriculares poderdo ser cursadas a

distancia, desde que atendidos os requisitos previstos no artigo 3°:
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Art. 3° O limite de 20% (vinte por cento) definido art. 2° podera ser ampliado para até
40% (quarenta por cento) para cursos de graduacdo presencial, desde que também
atendidos os seguintes requisitos:

| - a IES deve estar credenciada em ambas as modalidades, presencial e a distancia,
com Conceito Institucional - Cl igual ou superior a 4 (quatro);

Il - a IES deve possuir um curso de graduagdo na modalidade a distancia, com
Conceito de Curso - CC igual ou superior a 4 (quatro), que tenha a mesma
denominacdo e grau de um dos cursos de graduacdo presencial reconhecidos e
ofertados pela IES;

Il - os cursos de graduacdo presencial que poderdo utilizar os limites definidos no
caput devem ser reconhecidos, com Conceito de Curso - CC igual ou superior a 4
(quatro); e

IV - A IES ndo pode estar submetida a processo de supervisdo, nos termos do Decreto
n® 9.235, de 2017, e da Portaria Normativa MEC n° 315, de 4 de abril de 2018.
(BRASIL, 2018)

Embora a Portaria se refira aos cursos de graduacéo, é preciso considerar que, aos
poucos, essa vertente alcanca a educacéo basica. E nesse momento que se cria um precedente,
um leading case, expressao idiomatica muito utilizada no &mbito do Direito norte-americano,
que adota o sistema Common Law, a fim de se referir a uma decisdo que tenha constituido uma
regra importante, em torno da qual outras gravitam.

Observa-se, aqui, o trabalho do Ministério da Educacdo para regulamentar a oferta
de disciplinas a distancia nos cursos presenciais. O Congresso Nacional, que fixa as diretrizes
da educacdo nacional (art. 22, inciso XXIV, CF/1988), ndo participa dessa discussdo. Ha quem
diga que a pandemia provocada pelo coronavirus contribuira para que o Ministério da Educacéo
promova ainda mais alteragdes nos sistemas de ensino, ampliando o ensino remoto,
incentivando as metodologias ativas que priorizem estratégias de ensino mediadas pelas novas
Tecnologias da Informacdo. Em tal contexto, o precedente fatico torna-se determinante para
justificar as mudancas que se deseja impor.

A Portaria-MEC n.° 343, de 17 de marco de 2020, autorizou a substituicdo das
disciplinas presenciais por aulas que utilizassem tecnologias da informacdo. Em seguida, o
MEC editou outras portarias - a 345, de 19/03/2020; a 395, de 15/04/2020; a 473, de
12/05/2020; a 544, de 16 de junho de 2020. O exercicio continuo das aulas remotas acaba por
demonstrar que o ensino remoto é uma possibilidade, e isso ensejara a atuacdo do Congresso
Nacional para legislar sobre o0 assunto. Enquanto isso ndo acontece, a Educacéo fica a mercé de
uma regulamentacdo por pareceres do Conselho Nacional de Educagdo, homologados pelo
Ministério da Educagéo, ou pelas Resolucdes Normativas deste Orgao.

Outro exemplo desse movimento de reordenacdo do sistema juridico nacional se
verifica na mudanca das competéncias, priorizando-se as de natureza material. As Constitui¢des

brasileiras distribuiram o poder entre os entes federativos por meio da discriminagdo de
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competéncias, garantindo com isso a autonomia e o equilibrio do pacto federativo. Horta (2003,
p. 311) esclarece que “a importancia da reparticdo de competéncias reside no fato de que ela ¢
a coluna de sustentacao de todo o edificio constitucional do Estado Federal”. Essa reparti¢cao
desencadeia as regras de configuracdo da Unido e dos Estados, indicando a area de atuagédo
constitucional de cada um.

A Constituicdo Federal abriga uma estrutura composta de competéncias privativas,
concorrentes, suplementares e comuns. Todas as Constituicdes brasileiras, como aponta
Almeida (1991), distinguiram as competéncias enumeradas da Unido, deixando para os Estados
as remanescentes. E, a partir de 1934, passaram a trabalhar também as competéncias
concorrentes. Em razdo dessa estrutura, € importante esclarecer a diferenca entre competéncia
legislativa e competéncia material para, entdo, adentrar na seara educacional. Isso porque nessa
area especifica ha o exercicio simultaneo de competéncias, que gera efeitos na constituicdo
normativa da educacao.

A competéncia atribuida pela Constituicdo Federal aos entes federados distingue-
se, de modo geral, em legislativa, correspondente ao poder de conformar o direito, pela edicdo
das leis, e material, relativa a execucdo desse direito, por meio das atribui¢cGes administrativas.
O que vem acontecendo a partir de 1995, com as medidas de concretizacdo da Constituicdo
Federal, é um processo de valorizagdo crescente das competéncias materiais. 1sso consiste numa
atencdo especial as condi¢des capazes de transformar as leis em comandos efetivos, de orientar
e modificar comportamentos no sentido buscado pela norma no lugar de prezar pelo processo
de edicdo de leis. (BUCCI; VILARINO, 2013)

A Educacdo é tratada entre as competéncias legislativas da Unido, no artigo 22,
inciso XXIV, da Constituicdo Federal, em que se lhe outorga o poder para legislar,
privativamente, sobre as “diretrizes e bases da educacdo nacional” (BRASIL, 1988). O
paragrafo tinico do artigo 22 define que “lei complementar podera autorizar os Estados a legislar
sobre questdes especificas das matérias relacionadas neste artigo”, entre as quais a Educagio
(BRASIL, 1988). Entretanto, a referida lei complementar ndo foi editada, revelando a inércia
do Poder Legislativo, especialmente se levarmos em consideragdo o ativismo presidencial na
redistribuicdo de competéncias entre os entes federativos.

No conjunto das prescrigdes educacionais, a Lei de Diretrizes e Bases acrescentam-
se as normas gerais editadas pela Unido, e a suplementacdo que venha a ser promovida pelos
Estados e Distrito Federal. De todas derivam atos regulatorios e interpretativos, emanados pelos
diversos 6rgdos normativos dos sistemas de ensino (Ministério da Educacdo, Secretarias de

Educacdo, Conselhos Estaduais e Nacional de Educacao, entre outros); bem como estatutos e
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regimentos institucionais, que encontram fundamento na autonomia universitaria. Diversas leis
ordinérias interferem indiretamente na atividade educacional, como € o caso do Estatuto da
Crianga ¢ do Adolescente ¢ do Codigo de Defesa do Consumidor, e, desse modo, o “sempre

provisorio” torna-se instabilidade:

Como se pode notar, é extensa e complexa a teia normativa que regulamenta a
Educacdo no Brasil. Caracteriza-se pela multiplicidade e a provisoriedade de suas
regras, bem como pela variabilidade das fontes normativas (o Congresso Nacional, o
Presidente da Republica, o Ministério da Educacdo, o Conselho Nacional de
Educacdo, as Secretarias Estaduais e Municipais de Educacgdo, os Conselhos Estaduais
e Municipais de Educacdo), o que dificulta o seu entendimento e aplicacéo.
(RANIERI, 2013, p. 100)

Considerando-se o duplo ambito das fungdes legislativas e normativas do Poder
Executivo federal em matéria educacional, realizadas em dois planos distintos — o nacional e 0
federal — muitas séo as ddvidas dos sistemas estaduais e municipais de ensino a respeito do que
se aplica a quem. As funcdes legislativas sdo aquelas exercidas exclusivamente pelo Congresso
Nacional; as normativas sao exercidas pelo Presidente da Republica, por meio de decretos; pelo
Ministro da Educagdo, por meio de portarias, pareceres, resolucdes, de acordo com as
respectivas competéncias legais.

No artigo 24, inciso 1X, sdo previstas, também, entre as competéncias legislativas
concorrentes de Unido, Estados e Distrito Federal, os temas da “educacgdo, cultura, ensino e
desporto.” (BRASIL, 1988) Tratando-se de competéncia concorrente, a “Unido limitar-se-4 a
estabelecer normas gerais”, conforme prevé o artigo 24, § 1°, observando-se que a competéncia
da Unido para legislar sobre normas gerais ndo exclui a competéncia suplementar do Estado
(art. 24, § 2°). Aos Municipios ndo se atribuiu a competéncia legislativa concorrente, mas por
forca do artigo 30, inciso I, poderes para suplementar a legislagéo federal e a estadual no que
couber, o que também se aplica a educacao.

Ha certa dificuldade de se definir normas gerais, especialmente quando se leva em
consideracdo a dupla funcdo do Congresso Nacional: de Legislativo Nacional, quando edita
normas gerais, de alcance nacional; de Legislativo Federal, quando emite leis federais
ordinérias. Na concretizacdo da norma, entdo, ndo se pode perder de vista o poder conferido a
cada ente da federacdo para legislar. Se a competéncia para editar normas especificas foi
atribuida pela Constituicdo aos Estados e Distrito Federal, ao sair da generalidade, editando
normas de contetdos mais especificos, nesta matéria educacional, estara a Unido agindo como
ente federado, logo sera lei federal e ndo nacional. (BUCCI; VILARINO, 2013)
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N&o obstante a necessidade de coeséo do sistema, que se daria com a emissao, pela
Unido, de normas gerais, e de normas especificas pelos demais entes da Federacdo, no que se
refere aos seus respectivos sistemas de ensino, em regime de cooperacao, 0 que se apresenta é
uma omissao por parte dos entes federados, sem o devido cumprimento dos deveres
constitucionais.

A guisa de exemplo desse regime de cooperacdo, cita-se a questio do ensino
religioso. A Constitui¢ao Federal prevé, no artigo 210, § 1°, que “o ensino religioso ¢ disciplina
de matricula facultativa e que constitui disciplina dos horarios normais das escolas publicas de
ensino fundamental.” (BRASIL, 1988) A Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo, retoma
discursivamente esse artigo e atribui aos sistemas de ensino cooperados o dever de regulamentar
0s procedimentos para a defini¢do dos conteudos dessa disciplina. A Lei n.°9.475/1997 reforca
o disposto na Lei n.° 9.394/1996, enunciando o seguinte:

Art. 33. O ensino religioso, de matricula facultativa, é parte integrante da formacéo
bésica do cidaddo e constitui disciplina dos horarios normais das escolas publicas de
ensino fundamental, assegurado o respeito a diversidade cultural religiosa do Brasil,
vedadas quaisquer formas de proselitismo. (Redacdo dada pela Lei n° 9.475, de
22.7.1997)

§ 1° Os sistemas de ensino regulamentar&o os procedimentos para a definicdo dos

contetidos do ensino religioso e estabelecerdo as normas para a habilitacdo e
admissdo dos professores. (BRASIL, 1996, grifo nosso)

Tem-se, entdo, que a competéncia para legislar sobre ensino religioso é concorrente,
devendo os sistemas de ensino regulamentar os procedimentos para definicdo dos conteldos,
para a habilitacdo e admissdo dos professores. O Estado de Goids, no exercicio dessa
competéncia, ampliou, em 1989, a oferta da disciplina também para o Ensino Médio, no bojo
do artigo 162 da Constituicdo Estadual, e atribuiu & Comisséo Interconfessional, instituida pelo
Decreto Estadual n.° 3.204/1989, a competéncia para ‘“coordenar, controlar e avaliar a
ministragio do ensino religioso no Estado.” (GOIAS, 1989) Essa Comissdo elaborou o
Programa Curricular Minimo para o Ensino Fundamental e Médio: Ensino Religioso,
reconhecido e publicado pelo governo de Goias por meio da Secretaria de Educacéo e Cultura.
Em 2002 foram elaboradas as Diretrizes Curriculares para o Ensino Religioso em Goids, as
quais serviram de fundamento para a edi¢do da Resolugéo n.° 285/2005, do Conselho Estadual
de Educacéo.

Essas informagdes demonstram um exemplo do reordenamento da Educacdo
brasileira, notadamente a partir do deslocamento da competéncia legislativa para a
competéncia material. E que a orientacdo normativa do ensino religioso ficou sob a

responsabilidade dos sistemas de ensino, que ndo editaram leis, mas outros instrumentos
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regulamentares, como o Programa Curricular, as Diretrizes Curriculares até chegar a Resolugdo
do Conselho Estadual de Educag&o.

Esse reordenamento produz efeitos sobre a Educacdo, especialmente se levarmos
em consideracdo que o ordenamento juridico brasileiro se conduz pelo viés do Civil Law, de
natureza romano-germanica, essencialmente legalista. Entre esses efeitos encontra-se a
discussdo judicial no bojo da Acdo Direta de Inconstitucionalidade 4439 sobre a possibilidade
ou ndo do ensino religioso confessional. O Supremo Tribunal Federal decidiu, em 2017, num
placar de 5 a 6, pela constitucionalidade do ensino religioso confessional nas escolas publicas,
por entender que essa modalidade de ensino religioso néo fere a laicidade do Estado.

A organizacdo dos sistemas de ensino esta ligada ao modelo federativo adotado pelo
Brasil. Deveria, assim, ser estabelecida em colaboracdo entre os entes federados, conforme
enunciado no caput do artigo 211: “A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
organizardo em regime de colaboracéo seus sistemas de ensino.” (BRASIL, 1988)

Nessas condicdes, o direito publico subjetivo a Educacdo é cercado de condigdes
normativas necessarias para assegurar a sua oferta por algum dos entes federativos, de modo
gue a execucao das atribuices constitucionais se faca com base na realiza¢do das atividades
administrativas, da gestdo dos recursos financeiros, humanos e materiais e tudo o que exigir a
oferta do servico publico obrigatério.

As insuficiéncias na execucdo do direito educacional e a parcela de
responsabilidade da desarticulacdo federativa nesse resultado levaram a um movimento de
reordenacdo federativa nesse campo, a partir de 1996, cujo traco mais visivel é a redivisdo das
atribuicBes, com base na fase escolar; aos Municipios, cabem o0s anos iniciais da escolariza¢éo,
ao Estado, a fase intermediaria e & Unido, a Educacéo Superior. (BUCCI; VILARINO, 2013)

Em 1996, o Governo de Fernando Henrique Cardoso iniciou 0 movimento de
reordenacdo das competéncias. A Emenda Constitucional n.° 14, de 12 de setembro de 1996,
que instituiu o Fundo do Desenvolvimento da Educagdo Fundamental/FUNDEF, redesenhou a
distribuicdo das competéncias federativas administrativas em matéria educacional, e a Emenda
Constitucional n.° 53, de 19 de dezembro de 2006, aprofunda esse reordenamento, ao instituir
0 Fundo de Desenvolvimento da Educacdo Basica/FUNDEB.

A criagéo do Fundo do Desenvolvimento da Educagdo Fundamental/FUNDEF esta
associada as negociacOes entre trabalhadores em Educacéo, representados pela Confederacao
Nacional de Trabalhadores de Educacdo e o Ministério da Educagdo no Governo de Itamar
Franco. A proposta final, entretanto, s6 foi implementada no Governo de Fernando Henrique

Cardoso.
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O Fundef também teria sido influenciado pelas ideias do Banco Mundial, no sentido
de que os problemas da educacgdo estariam mais localizados na gestdo e ndo na falta
de recursos. O Banco Mundial orientava, ainda, que os recursos fossem concentrados
na Educacdo Fundamental e realocados do Ensino Superior para a Educagdo Basica.
(GOMES, 2013, p. 268)

Contemporaneamente a EC 53/2006, diversas iniciativas foram adotadas para
proporcionar alguma articulagdo entre as esferas da federagdo. Algumas delas chamam a
atencio pela espécie normativa adotada, o decreto do Poder Executivo federal. E o que ocorre
com o Plano de Metas, que institui os Planos de A¢bes Articuladas/PAR, criado pelo Decreto
n.° 6.094/2007; o Programa de Formacéo de Professores, instituido pelo Decreto n.° 6.755, de
29 de janeiro de 2009 (Revogado pelo Decreto 8.752/2016), e o Programa Caminho da Escola,
entre outros.

A espécie normativa adotada — decreto do Poder Executivo — demonstra que no
macroprocesso de regulamentacdo a lei ndo era uma opcdo. Editar um decreto era menos
burocrético que esperar a tramitacdo de uma lei ordinaria. A possibilidade de edi¢do de decretos
e de medidas provisorias, com sucessivas reedi¢des, criou um ambiente propicio para o
reordenamento juridico, que sé foi parcialmente limitado em 2001, com a edicdo da Emenda
Constitucional n.° 32/2001, que limitou a reedicdo de medidas provisorias sobre algumas
materias.

Entre 2001 e 2009 houve um novo lapso temporal para o regramento das medidas
provisorias. Em 2009, o ex-Presidente da Camara dos Deputados Michel Temer retoma o
assunto e resolve restringir o trancamento da pauta dos trabalhos legislativos em razdo das
medidas provisorias, tentando exercer maior controle sobre o Poder Executivo, na época
capitaneado por Luiz In&cio Lula da Silva. Tempos depois, o referido ex-Presidente da Camara
dos Deputados flexibilizou a restri¢do, permitindo a Casa atividades autbnomas nao vinculadas
ao Executivo. Os decretos presidenciais geraram efeitos, entre os quais a criacdo do Indice de
Desenvolvimento da Educacdo Basica/IDEB, indicador da qualidade educacional, calculado e
divulgado periodicamente pelo Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio
Teixeira/INEP, autarquia federal vinculada ao Ministério da Educagé&o.

Discursivamente, o Ministério da Educacdo, seguia a politica educacional do

Governo de Fernando Henrique Cardoso, conforme se verifica no Parecer CNE/CEB 08/2010:

Foi com esse espirito que o Ministério da Educacdo estabeleceu para cada ente
federativo um Plano de Acdes Articuladas, o chamado PAR. Trata-se de um
compromisso fundado em 28 diretrizes e consubstanciado em um plano de metas
concretas e efetivas, que compartilha competéncias politicas, técnicas e financeiras
para a execucédo de programas de manutencao e desenvolvimento da Educagio Basica.
Os Estados e Municipios foram convidados a fazer a sua adesdo ao PAR, e a resposta
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de 100% a este convite do MEC mostrou claramente o reconhecimento dos entes
federativos a este novo modelo de gestdo. Nesse cenario, cada municipio e estado
possui 0 seu proprio PAR, respeitando sua autonomia, em busca de melhores
resultados educacionais. Outros aspectos importantes que o PAR introduz séo a
transparéncia e 0 acompanhamento da sociedade nas a¢Bes desenvolvidas, permitindo
assim um maior controle social. (MEC, 2010)

O Plano de Ag¢des Articuladas permitiu “um maior controle social” da forma como
planejada pelo Presidente Fernando Henrique Cardoso e anunciada em sua Mensagem ao
Congresso Nacional, inclusive para a realizagdo de avaliacbes do rendimento escolar e do
desempenho dos alunos. O Plano “¢ a base para o termo de convénio ou de cooperacao a ser
firmado entre o Ministério da Educacéo e o ente apoiado, ap6és a formalizacdo do termo de
adesdo e o compromisso de realizacdo da Prova Brasil”. (BUCCI; VILARINO, 2013, p. 129)
Observa-se que as medidas provisoérias contribuiram para a promocéao de um novo ordenamento
da educagéo, com efeitos sobre as competéncias dos entes federativos, ensejando uma releitura
sobre a lei como Unico instrumento regulamentador. Esses géneros discursivos, quando
reeditados ou convertidos em lei, estabilizam os enunciados, demonstrando que a disperséo leva
a mudancas, mas também a permanéncias, especialmente porque o direito a Educagdo sempre
se manteve.

Em outros termos, ha na dispersao continuidades e alteracGes, as alteracbes podem
ser de superficie (por exemplo a questdo das competéncias) ou podem ser de especificacdo de
um sentido do enunciado base. E aqui existem mudancas significativas, como a
compulsoriedade para o individuo. Ou seja, é um direito que o individuo nédo esta livre para
exercer ou ndo — ¢ um direito de exercicio obrigatorio. Isso muda o sentido de “direito”. Quando
se fala em direitos humanos — na Declaracdo — o imperativo era para 0s membros signatarios
enquanto Estados — para eles era compulsorio cumprir. No decorrer deste movimento da
dispersao, esta obrigatoriedade transitou do Estado para o individuo.

Isto também acontece com o direito a vida: o suicidio € interdito, se ndo legalmente,
moralmente. H4 também varia¢bes na hierarquia dos direitos. Por exemplo, o direito a vida
durante o regime militar brasileiro passou a segundo plano em relagéo a seguranca do Estado e
da propriedade privada. Entre os neoliberais, o direito de livre concorréncia e de liberdade de
mercado se sobrepds a qualquer outro direito, porque impede a construcdo de condicdes de
possibilidade de sua oferta — exemplo tipico é a PEC 95/2016 (PEC do Fim do Mundo), com o
teto de gastos, que proibe que o Estado cumpra com suas obrigagdes relativamente ao direito a
educacéo.

O Decreto n.° 6.755, de 29 de janeiro de 2009, é outro exemplo desse

reordenamento juridico. Editado pelo Chefe do Poder Executivo, o Decreto instituiu a Politica
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Nacional de Formag&o de Profissionais do Magistério da Educacéo Bésica, com a finalidade de
organizar, em regime de colaboragdo entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e 0s
Municipios, a formacéao inicial e continuada dos profissionais do magistério para as redes
publicas da educacdo basica. O Decreto prevé a instituicdo de foruns permanentes de apoio a
formagéo docente, com constituicdo ou estrutura colegiada de representantes dos diferentes
setores ligados & Educacéo.

Observa-se que o Decreto é o ato normativo que busca apoio em foruns, a partir dos
quais se edita a Portaria-MEC n.° 09, de 30 de junho de 2009, que instituiu o Plano Nacional
de Formac&o dos Professores da Educacgdo Basica. S&o atos normativos que ndo se originam do
Poder Legislativo, mas do Poder Executivo, revelando o seu ativismo em matéria educacional
e, a0 mesmo tempo, a inércia do Poder Legislativo, que ndo se manifestou nem mesmo em sede
de controle.

Além desse deslocamento de competéncias, iniciado em 1996, observa-se o uso de
outro instrumento para o cruzamento das for¢as e das vontades de verdade, a medida provisoria.
Prevista no artigo 62 da Constituicdo Federal, constitui-se em ato normativo excepcional do

Presidente da Republica, admissivel em casos de relevancia de urgéncia:

Trata-se, em dar ao Poder Executivo especificamente ao Presidente da Republica,
atribuicdes de legislar e decidir de forma exclusiva e unilateral sobre matérias
definidas na Constituicdo, devendo levar em consideracéo, os aspectos de urgéncia e
relevancia, contando por fim com o aval do Congresso Nacional.

Os chamados pressupostos constitucionais da urgéncia e relevancia sdo teorias
contraditérias no Brasil. A medida provisoéria tem se revelado por vezes necessaria e
eficiente, e em outras situagdes antidemocratica e até mesmo ditatorial. Da mesma
forma que fortalece a importancia da regulamentacdo urgente, evita discussdes amplas
sobre temas importantes, o que poderia aferir resultados mais eficientes para a
legislagdo brasileira. (JALES, 2009)

A excepcionalidade, entretanto, ndo foi a regra para o Presidente Fernando
Henrique Cardoso, que usou as medidas provisorias para intervir de maneira muito incisiva
sobre diversos setores do Estado, contrariando o pensamento que tinha quando era Senador da
Republica, em 1990:

O Executivo abusa da paciéncia e da inteligéncia do Pais, quando insiste em editar
medidas provisdrias sob o pretexto de que, sem sua vigéncia imediata, o Plano
Econdmico Collor vai por agua abaixo, €, com ele, o combate a inflagdo. Com esse ou
com pretextos semelhantes, o governo afoga o Congresso numa enxurrada de medidas
provisorias. O resultado lamentavel: a Camara e 0 Senado nada mais fazem que
aprecia-las aos borbotdes. E certo porém que, seja qual for o mecanismo, ou o
Congresso pde ponto final no reiterado desrespeito a si proprio e a Constituicdo, ou
entdo é melhor reconhecer que no Pais s6 existe um Poder de verdade, o do Presidente.
E dai por diante esquecamos também de falar em democracia. (TAVARES, 1996)
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Observa-se a inquietacdo do entdo Senador da Republica, que reclama do
desrespeito em relacdo ao instituto da Separacdo dos Poderes. Segundo ele, o0 uso
indiscriminado das medidas provisorias € um ato atentatério contra a democracia e 0
estabelecimento de um sé poder. Fato é que, na Presidéncia da Republica, Fernando Henrique
Cardoso exerceu sua atividade legislativa de modo unilateral e de forma exclusiva, sobrestando
as atividades do Congresso Nacional, reeditando medidas provisérias por sucessivas vezes,
algumas delas, inclusive, em vigor até os dias atuais, apesar do limite temporal estabelecido no
texto constitucional.

Em 2001, foi editada a Emenda Constitucional n.° 32, de 11 de setembro,
estabelecendo limitacdes ao Presidente da Republica no uso indiscriminado das medidas

provisorias, proibindo as reedicdes:

Até a promulgacdo da Emenda Constitucional n°® 32, de 11 de setembro de 2001,
foram reeditadas 5.491 MPs. A medida provisoria também possuia um prazo de 30
dias, mas, na realidade, nem precisava ser aprovada, ja que poderia ser reeditada
indefinidamente. A MP de nimero 2096 que foi editada em 1992, por exemplo,
tramitou por 9 anos e foi reeditada 89 vezes, ela reflete na préatica, o sistema de
reedicdo. (JALES, 2009)

Quando questionado sobre 0 uso excessivo de medidas provisorias em seu governo,
Fernando Henrique Cardoso respondeu que “poderia aparecer na lideranca dos que mais usaram
MPs porque estava ha mais tempo no governo do que seus antecessores e, como 0 Congresso
ndo as votava, ele precisava reedita-las continuadamente.” (CARDOSO, 1996 apud ROCHA,
1997)

Em 2016, o ex-Presidente Michel Temer retomou a estratégia excessivamente usada
por Fernando Henrique Cardoso e editou a Medida Provisoria n.° 746, sob o argumento de que
era necessaria uma reforma no Ensino Médio, vez que havia mais de 20 (vinte) anos que
tramitavam projetos no Congresso Nacional versando sobre a temaética, e que ja havia um debate
acumulado sobre a matéria. Nesta ocasido, o partido politico PSol, considerando o retrocesso
da Medida Provisoria, bem como o uso desregrado pelo ex-Presidente da Republica, propds, no
Supremo Tribunal Federal, uma Acdo Direta de Inconstitucionalidade (ADI 5.599/DF),
tentando fazer com que o ato perdesse eficacia em razdo da afronta a Constituicdo Federal.
Instada a se manifestar, a Procuradoria-Geral da Republica manifestou-se contraria a Medida,

especialmente porque a manobra comprometeria o arcabouco legislativo a educacéo:
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Sem pesquisas, sem debate nem amadurecimento, bons propésitos podem
comprometer seriamente todo o arcabougo legislativo relativo a educacdo. Tudo isso
é, obviamente, incompativel com a urgéncia das medidas provisorias. Esse requisito
também influencia a tramitagdo do processo legislativo, que, pela prépria concepgao
dessa espécie legislativa, deve ser expedita e encerrar-se em no maximo 120 dias (CR,
art. 62, § 3°). Esse prazo € inibidor de debates sérios, consistentes e aprofundados
como 0s que o tema exige, impede que se convoquem o0s atores relevantes para
apresentar suas perspectivas, experiéncias e objetivos. Compromete-se
inevitavelmente a prépria tomada de decisdo em assunto absolutamente fundamental
para o futuro do pais. (BARRQOS, 2016)

Fato é que a Medida Provisdria foi convertida na Lei n.° 13.415, de 16 de fevereiro
de 2017, alterada por 568 emendas, e a Acdo Direta de Inconstitucionalidade foi extinta por
perda superveniente do objeto. O PSol, entdo, recorreu da decisdo, por meio de um Agravo de
Instrumento, mas o relator justificou que a relevancia e a urgéncia que justificam a Medida

Provisoria adotada pelo ex-Presidente se encontra basicamente na tematica: educagéo.

O que se depreende dos motivos langados é iddneo a sustentar uma percepcao valida
da urgéncia no tratamento normativo imediato da questdo: ha consenso a respeito da
deficiéncia do sistema educacional e da preméncia em proporcionar melhor
qualificacdo a toda uma geracdo de jovens na iminéncia de ingresso no mercado de
trabalho.

A circunstancia de ja existirem projetos de lei em tramite no Parlamento com 0 mesmo
objeto, conforme destacado pelo requerente, demonstra o grande interesse social na
edicdo de providéncia normativa que adeque o sistema de ensino brasileiro a urgentes
demandas da sociedade moderna.

E inegavel a importancia do debate parlamentar, com participago da sociedade civil,
para a constru¢do de um novo modelo de educacédo. Por outro lado, qualquer modelo
pedagodgico que venha a ser definido pelo Congresso Nacional, mediante processo
legislativo ordinario, devera ser implementado de forma progressiva, de modo a
permitir a adaptacdo de todos os estabelecimentos de ensino vinculados ao Sistema
Nacional de Educacéo, tal como efetivado na norma impugnada.

Nesse sentido, ha influéncia negativa do fator temporal sobre a matéria tratada pela
MP 746/2016: o decurso do processo legislativo ordinario frustraria o implemento das
medidas adotadas na MP para o0s jovens que atualmente estdo no ensino médio. Por
medida provisdria foi possivel implementar a pretendida alteracdo para o ano letivo
de 2017; pelo procedimento legislativo ordinario, isso ndo seria possivel.

Em vista do exposto, julgo IMPROCEDENTE a presente acéo direta, para declarar a
constitucionalidade formal da MP 746/2016, convertida na Lei 13.415/2017.
(MORAES, 2020)

E preciso consignar aqui a forma como a Educagéo foi tratada. A unanimidade do
Supremo Tribunal Federal deu razéo ao Presidente da Republica que, quando ouvido, asseverou
que “mero descontentamento ou discordia” quanto ao novo modelo para o ensino médio ndo
é suficiente para declaragdo de inconstitucionalidade e que juizo politico do Poder Executivo
ndo pode ser substituido por juizo judicial, se aquele ndo for desarrazoado ou
desproporcional.” (BARROS, 2016)
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CAPITULO Il - O ORDENAMENTO JURIDICO DA EDUCACAO NAS
CONSTITUICOES FEDERAIS

Apresenta-se, a seguir, um pouco do cenario histérico, politico e social que permitiu
a promulgacdo ou outorga das Constituices Federais no Brasil. Sdo instituicdes, discursos,
proposicdes filosoficas, enfim, diversos elementos que corroboram para a transformacéo de
fatos, de valores e de normas, evidenciando varias relacfes de poder e de saber, que modificam,
constantemente, o que se entende por educacdo e por politicas publicas do setor.

E preciso, antes, discorrer sobre a nocdo de normas constitucionais, que s&o
“significagdes extraidas de enunciados juridicos, caracterizadas pela superioridade
hierarquica, natureza da linguagem, contetdo especifico e carater politico, com diferentes

tipologias”. (MORAES, 2017, p. 106, grifo nosso). No entendimento do autor,

A superioridade hierarquica designa que as normas constitucionais configuram o
fundamento de validade, imediato ou mediato, de todas as normas legais que integram
0 mesmo ordenamento juridico, por causa da poténcia da qual sdo emanadas (poder
constituinte originario), com efeito no controle de constitucionalidade (jurisdi¢do
constitucional orgénica). A natureza da linguagem denota a maior abertura e menor
densidade das normas constitucionais, com a necessidade de uma operacdo de
concretizacdo, na qual é conferida ao intérprete a liberdade de conformacgdo. O
conteido especifico denomina que as normas constitucionais prescrevem a divisao
territorial e funcional do exercicio do poder politico, assim como a afirmacédo e
asseguramento dos direitos fundamentais, inclusive os fins a serem alcancados na
ordem econdmica e social, as técnicas de aplicacdo e os meios de protecdo das
préprias normas constitucionais. O carater politico demonstra a legitimacdo e
limitacdo do poder politico, porquanto a Constituicdo legitima o poder transferido pela
sociedade ao Estado, bem como limita o poder do Estado perante a sociedade.
(MORAES, 2017, p. 106)

Afirmar que a norma constitucional “configura o fundamento de validade de todas
as normas legais que integram o ordenamento juridico” ¢é dizer que as normas
infraconstitucionais ndo podem contrariar o disposto na Lei Maior, sob pena de serem

submetidas ao controle de constitucionalidade, realizado pelo Supremo Tribunal Federal. A
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linguagem da norma constitucional € aberta, permitindo a edi¢cdo de novos dispositivos que
tratem especificamente de determinadas matérias. A norma constitucional discorre sobre os fins
a serem alcancados, demonstrando a legitimacéo e a limitacdo do poder politico que a instituiu.
As normas constitucionais sdo classificadas, doutrinariamente, a partir de diversos critérios.
Neste trabalho, serd apresentada a classificacdo das normas constitucionais que dispdem
especificamente sobre a educacéo.

Quanto a finalidade, as normas constitucionais podem ser programaticas, isto &, sdo
normas “cujo objeto imediato ¢ o estabelecimento de fins publicos a serem alcancados pelo
Estado e a sociedade, sem a especificagdo dos meios para a obtencdo das finalidades
colimadas.” (MORAES, 2017, p. 107) A educagdo é um fim ptblico a ser alcangado pelo Estado
e pela sociedade e, como a Constituicdo ndo especifica os meios para a obtencdo dessa
finalidade, todas as normas constitucionais que trataram sobre a educacdo podem ser
consideradas programaticas.

Quanto a eficacia, José Afonso da Silva (2006) classifica as normas constitucionais
em plena, contida e limitada, e Moraes (2017, p. 107) pontua que aquelas de eficacia limitada
“nao sdo providas de aplicabilidade direta e imediata, vez que carecem de regulamentacdo para
tornarem-se aplicaveis; de modo que a norma infraconstitucional torna aplicavel a
constitucional, no momento em que for produzida.”

Tais normas podem, ainda, ser de duas modalidades: a) declaratorias de principio
instintivo ou organizatdrio ou b) declaratérias de principio programatico, as quais estabelecem
um programa governamental, de matéria eminentemente ético-social, como é o caso da
educacdo. Por sua natureza, essas normas tém aplicabilidade indireta, mediata e reduzida, pois
s6 incidem depois que outra norma Ihe desenvolva a eficacia. A guisa de exemplo, veja-se 0

teor do artigo 149, caput, da Constituicdo Federal de 1934:

Art. 149. A educacéo é direito de todos e deve ser ministrada, pela familia e pelos
Poderes Puablicos, cumprindo a estes proporcioné-la a brasileiros e a estrangeiros
domiciliados no Pais, de modo que possibilite eficientes fatores da vida moral e
econdmica da Nacdo, e desenvolva num espirito brasileiro a consciéncia da
solidariedade humana. (BRASIL, 1934)

Como se verifica, essa norma tem um contetdo ético-moral, vez que a educacéo
deve possibilitar “eficientes fatores da vida moral e econdmica da Na¢do”, bem como
desenvolver “a consciéncia da solidariedade humana”. Ressalta-se que a Educacdo deve ser
ministrada de forma colaborativa pela familia e pelo Estado, mas a obrigatoriedade da matricula
nos anos iniciais e a criminalizagdo do que a lei penal resolveu intitular abandono intelectual

desequilibraram a relacdo entre a familia e o Estado. Com isso, a familia ndo pode realizar, por
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si s0, 0 ensino (homeschooling), mas deve garantir a matricula da crianca e oferecer condi¢des
de acesso e permanéncia na sala de aula.

E preciso cotejar esse artigo (149, CF/1934) com o disposto no artigo 5°, inciso
XIV, do mesmo Diploma Legal, que atribui como competéncia da Unido legislar sobre as
diretrizes da educacdo nacional. Nesses termos, a Educacdo, como direito de todos, enquanto
norma constitucional de eficacia limitada, ou seja, um programa, um fim a ser alcangado
dependia da edicdo de uma lei, a Lei de Diretrizes e Bases.

A Constituicdo de 1934 conferiu competéncia a Unido para que tracasse das
diretrizes da educacdo nacional, mas como era apenas um programa, a legislacdo ordinéria
tratou dessa questdo apenas em 1961, com a Lei n.° 4.024, de 20 de dezembro. Isso, de alguma
forma, acabou por prejudicar a educacdo, que ficou a mercé da vontade do legislador ordinario
e do interesse politico de uma determinada geracao pelas questdes atinentes a educacao.

E importante destacar que o fato de algumas normas constitucionais acerca da
educacdo serem de cunho programatico, ndo significa que sejam ineficazes. Elas tém
imperatividade e forca juridica vinculante para o Poder Publico, sob pena de
inconstitucionalidade por omissdo. Nesse sentido, as normas programaticas constituem padrdes
juridicos de controle judicial e fator de interpretacdo normativa e tém aplicabilidade imediata.
Para serem eficazes, dependem de agéo estatal.

Para ilustrar, pode-se citar a norma do artigo 214 da CF/1988, que exige o
estabelecimento do Plano Nacional de Educacdo por meio de lei. Trata-se de norma
programatica que depende de uma acdo direta, independentemente de complementacédo
legislativa, e, por isso, forca o legislador a ndo impedir a realizacéo do direito, bem como a néo
ser arbitrario, ja que a liberdade do legislador nédo é irrestrita. (RANIERI, 2013)

No entanto, estd justamente aqui uma importante questdo. Diante da inércia do
Estado, a jurisprudéncia brasileira vem reconhecendo que qualquer tipo de acdo (coletiva,
individual com efeitos coletivos ou meramente individual) pode ser empregada para provocar
o0 Judiciario a exercer o controle e a eventual intervencdo em politicas publicas determinadas
pela Constituicdo. I1sso exemplifica a influéncia do sistema, segundo o qual as decisGes judiciais
acabam influenciando a esfera daquilo que deveria estar legislado, dentro do sistema juridico
historicamente adotado.

Vale ressaltar que a relevancia de se saber a aplicabilidade da norma constitucional
referente @ Educacéo se justifica, nesta tese, em razdo do interesse pelo estudo da histéria da

sua regulamentacdo legal no Brasil.
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Como ja se observou, o direito a Educagdo, na linguagem juridica, é direito publico
subjetivo, de conteddo minimo existencial (vez que assegura a pessoa condi¢do para uma vida
digna), e de justiciabilidade imediata. Assim sendo, os bens protegidos pelo direito a educacéo
0s processos formativos, os formais e informais, pablicos e privados voltados a propiciar o
pleno desenvolvimento da pessoa, sua qualificacdo para o trabalho e seu preparo para a
cidadania podem ser discutidos por meio dos mais diferentes instrumentos juridicos: acdo
coletiva, individual com efeitos coletivos ou meramente individual. (RANIERI, 2013)

Ranieri (2013) também esclarece que efetividade, eficacia e aplicabilidade das
normas juridicas constituem efeitos conexos, mas nem sempre dependentes. A eficécia é a
aptiddo para produzir efeitos juridicos; a aplicabilidade ¢é a possibilidade de aplicacdo da norma
ao caso, supde, portanto, uma avaliacdo acerca da conexao entre fato e norma, especialmente
em matéria de direitos fundamentais; e a efetividade é a producéo concreta dos efeitos desejados
da norma.

As dificuldades de efetivacdo do direito a Educacdo, como problema do direito
positivo, ndo sdo resultantes da forca juridica de suas normas definidoras, mas de sua eficacia
e aplicabilidade, como normas que dependem de complementos (nédo legislativos), como o caso
da norma que trata do Plano Nacional de Educagdo, quer porque dependem de reserva
econdmica possivel, quer porque impdem uma proibicdo de omissdo cujos resultados nem
sempre sao o0s esperados, como é o caso da garantia de vagas em creches, artigo 208, inciso 1V,
da Constitui¢do Federal de 1988. Ranieri (2013, p. 90) esclarece que “Em tais situacdes € que
a previsdo de aplicabilidade imediata das normas de direitos fundamentais, prevista no § 1° do
artigo 5° da Constituicdo Federal, pode ndo operar os efeitos desejados pelo legislador
constituinte”.

E nessa assertiva que se encontra uma das inquietacdes postas neste trabalho. Os
anos de constituicdo da educacdo brasileira resultaram na ampliacdo dos dispositivos
constitucionais, mas a sistemética de aplicabilidade ndo tem como consequéncia os efeitos
desejados pelo legislador constituinte. Entdo o direito existe, mas a sua efetividade ndo €
alcangada do ponto de vista legal, abrindo espaco para que o Judiciério realize a sua intervencéo,
desconsiderando a natureza programatica da norma em nome do atendimento da necessidade
individual ou eventualmente coletiva. Percebe-se que o tratamento dado a educacdo foi
ampliado nas mais recentes Constituicdes, mas a desejada efetividade néo foi alcancada como

0 necessario?. Nesse aspecto, ainda seguindo Ranieri (2013):

120pserva-se o consideravel aumento no nimero de acdes protocolizadas no Supremo Tribunal Federal para
discutir o direito a educagdo. No inicio da década de 1990, prevaleceram as ac¢Bes relativas ao controle de
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Paradigmético é o exemplo das vagas em creches. Sua afirmacéo como prerrogativa
indisponivel da crianga foi objeto de diversos recursos extraordinarios®® levados a
apreciacao do STF, nos quais figurava o Municipio de Santo André como recorrente
em virtude de decisbes do Tribunal de Justica de S&o Paulo — TJSP, que conheceram
e deram provimento a tutela requerida pelo Ministério Pablico do Estado de Séo
Paulo4, em beneficio da garantia de atendimento de criancas de zero a 6 anos em
creches e escolas de Educacdo Infantil (acdes interpostas antes da Emenda
Constitucional n.° 53/2006, que ampliou o Ensino Fundamental ao nele incluir as
criangas de 6 anos). Entre todos, destaca-se o Agravo Regimental no Recurso
Extraordinario de n.° 410.715, no qual foi proferido o vigoroso voto do Ministro Celso
de Mello, em acérdédo da 22 Turma do STF que, por unanimidade, negou provimento
ao recurso de agravo. Este voto, anteriormente proferido em decisdo monocrética do
referido recurso extraordinario, assegurou a consolidagdo de nova construgdo
jurisprudencial na promogdo e garantia do direito a Educacdo, confirmando a
tendéncia jA adotada no STF de determinar a execucdo, pelas autoridades
competentes, de politicas publicas constitucionais na area da Educacdo. (RANIERI,
2013, p. 90-91).

Como ja dito, para efeito de reforco, os 6rgdos do Judiciario, especialmente as
instancias superiores, vém se ocupando das medidas de controle das politicas puablicas
educacionais, ultrapassando o dado da infringéncia de dispositivos constitucionais ou legais
quando da andlise de atos administrativos em face dos objetivos do Estado brasileiro.

A fundamentacdo juridica, nessas situagdes, desconsidera, inclusive, a eventual
natureza programatica da norma constitucional, considerando que 0 seu néo

atendimento compromete a eficécia e a integridade de direitos individuais ou coletivos
(RANIERI, 2013, p. 91)

E preciso destacar que o Poder Judiciario ndo pode exercer a jurisdicdo de forma
absoluta. E preciso observar o limite do minimo existencial a ser garantido ao individuo, o
limite da razoabilidade da pretensdo deduzida (limite do alcance das a¢des judiciais a serem
propostas) e o limite da reserva do possivel (afastamento do direito constitucional de interesse
privado em detrimento da maioria), isto é, o limite da disponibilidade financeira da
Administracdo Publica no atendimento das prestacdes reclamadas.

De qualquer forma, as acGes judiciais objetivando a efetivacdo do direito a

Educacgdo sdo uma resposta a tentativa de concretizar os programas educacionais previstos nas

mensalidades escolares, em face da disciplina legal de seu reajuste. Na maioria das decisdes, 0 STF se posicionou
favoravel a atuacdo do Estado, firmando jurisprudéncia no sentido de proteger o direito a educagdo de abusos
econdmicos por parte da iniciativa privada, vedando san¢des escolares ao inadimplemento do estudante. Esse
entendimento alterou-se no inicio dos anos 2000.

13De acordo com o artigo 102, inciso 111, da Constituicio Federal, recurso extraordinario é o nome da ago por
meio da qual o requerente discute alguma deciséo que, em tese, contraria dispositivo da Constituicdo Federal.

140 artigo 178, inciso I, do Codigo de Processo Civil, estabelece que o Ministério Publico devera atuar nos
processos em que houver interesse de menor. No caso em questdo, a atuacdo do Ministério Publico se deu em
virtude do fato de se discutir, no processo, o direito de um incapaz, usuario dos servicos de creches.
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normas constitucionais. Nesse sentido, é relevante a atuacdo do Ministério Pablico na acdo em
defesa dos interesses sociais e individuais indisponiveis. Isso sem ignorar o rol de agentes
legitimados a buscar a tutela das prerrogativas inerentes ao direito a educagdo, como o
individuo; os pais ou responsaveis; 0S grupos ou categorias; as associagdes; as entidades de
classe; as organizag@es sindicais e 0s entes estatais personalizados, como € o caso do Ministério
Publico.

Para o fim de esclarecimento, urge reiterar que a norma programatica constitucional
tém imperatividade e forca juridica vinculante para o Poder Publico, mas a eficacia dela
depende de uma acdo estatal, que normalmente se esbarra em critérios de conveniéncia e
oportunidade ou, em outros termos, de possibilidade financeira. N&o foi em véo que o ex-
Presidente Michel Temer, ao defender a Medida Proviséria 746/2016, a que defendia a reforma
do ensino médio, asseverou que o investimento nos programas sociais e na educacao estavam
condicionados a saida da recessdo econémica.

Nos termos referidos aqui, a norma programatica é imperativa hum sentido - a
obrigatoriedade de administrativamente ter um programa na area, cuja eficacia depende dos
recursos. A falta de recursos dispensa a eficacia, mas mantém a obrigatoriedade do programa,
que se transforma num ideal, numa meta. Em tais condi¢bes de instabilidade, os fatos se
impdem a norma e abrem espago para que o Judiciario se manifeste ora recorrendo a norma
programatica ora cedendo aos argumentos do Executivo diante do argumento de insuficiéncia
de recursos. Como no caso da Medida Provisoria 746/2016, mencionada anteriormente, 0
Ministro Gilmar Mendes, em seu voto, entendeu que as necessidades e urgéncias em matéria

educacional sdo afetas a Unido, representada pela Presidéncia da Republica:

tratando-se de matéria educacional de &mbito nacional, na qual a urgéncia e a
relevancia estdo descritas no citado documento, ndo ha quem melhor compreenda suas
necessidades e urgéncias do que a prépria Unido, nessas circunstancias representada
pela Presidéncia da Republica. (MENDES, 2020)

O ordenamento juridico tradicionalmente concede ao Poder Legislativo as tratativas
relacionadas aos direitos sociais, entre os quais estd a Educagéo. No processo de reordenamento,
o0 Poder Executivo atraiu para si a competéncia de legislar sobre a Educacao, e isso foi ratificado
pelo Judiciario. O Legislativo, por sua vez, manteve-se inerte ou foi silenciado pelo
procedimento de rarefacdo do discurso, notadamente o comentario, aqui materializado pelo
género discursivo da jurisprudéncia, do enunciado, da simula, da decisdo judicial, da sentenca.

Assim, a prioridade no sistema juridico brasileiro, é a economia, e ndo a vida, a

salde, a educacdo, a pesquisa, 0 debate académico amadurecido. No nosso ordenamento
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juridico, tudo o que é programético na area social deixou de ser imperativo dentro da prdpria
Constituicdo, especialmente a partir da PEC 55/2016 (PEC do Teto dos Gastos Publicos). Do
cotejo entre o direito social e o regime fiscal, prevalece o regime fiscal. Tudo isso legitimado
pelo Judiciario, que se fundamenta no suposto principio da primazia do interesse publico em

face do interesse particular.

2.1 A educacdo nacional a partir da emancipacao politica de 1822

Segundo Maria Cristina Teixeira (2008), o Brasil de 1824 era, em sintese, 0 da
ascensdo do liberalismo e do constitucionalismo®® no ideario econdmico, politico e juridico, e
do positivismo nos campos filoséfico e cientifico. A introducao dessas correntes foi feita pelo
Partido Liberal Brasileiro, que “incluia, em sua base, desde comerciantes até nativos dos centros
urbanos que estavam em situacdo precéria, bem como artesaos, oficiais de servigos autorizados
e intelectuais influenciados pelo idedrio francés.” (TEIXEIRA, 2008, p. 147). Do lado oposto,
adeptos as ideologias do Partido Portugués ou ldealista defendiam o regime colonial,
absolutista, com a manutencao dos usos, das tradicdes e leis anteriores a Independéncia de 1822.

Nesse contexto politico-social, ndo havia espaco para uma reflexdo acerca da
educacdo nacional. Era um periodo de emancipacao politica sem a necessaria e indispensavel
organizac&o da educacéo escolar. E por essa razdo que Saviani (2015) afirma que o Imperador
Dom Pedro | tentou, em seu discurso perante a Assembleia Nacional Constituinte, aos 03 de
maio de 1823, promover a educacdo nacional. Ele reconhecia que o pais havia chegado a
emancipacao politica sem uma forma organizada de educacdo escolar, com algumas poucas

escolas e Aulas Régias, insuficientes e sem um curriculo regular, com algumas escolas de nivel

15 Constitucionalismo, de acordo com Marcelo Novelino (2011, p. 51), é um “termo que esta ligado a existéncia
de uma Constituicdo nos Estados, independente do momento histérico ou do regime politico adotado. Ainda que
a Constituigdo em sentido moderno tenha surgido apenas a partir das Guerras Religiosas dos séculos XVI e X VI,
pode-se dizer que todos os Estados, mesmo os absolutistas ou totalitarios — sempre possuiram uma norma basica,
expressa ou tacita, responsavel por conferir o poder soberano. Nesse sentido, o constitucionalismo se confunde
com a propria historia da Constituicdo”. Fato € que o constitucionalismo est4 intimamente ligado com a separagao
de poderes, como forma de impedir o seu uso arbitrario. O autor assevera que o constitucionalismo é uma técnica
de liberdade que assegura os direitos fundamentais aos cidaddos de modo a impedir sua violagdo por parte do
Estado. Por essa razdo o constitucionalismo se op&e a nogéo de absolutismo.
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superior, criadas na fase joanina®. Desejava-se a criagdo de um sistema de ensino’. De acordo
com Xavier, Ribeiro e Noronha (1994, p. 61), “havia que se construir o ‘edificio instrucional’,
de que a ‘jovem nagdo’ carecia para tomar finalmente os rumos da civilizagao”.

O viés politico apontava para outras direcdes. O Projeto do Tratado de Educacéo
para a Mocidade Brasileira e o Projeto de Criagdo de Universidades expunham o descaso pela
realizacdo efetiva de uma educacdo popular. A preocupacdo era garantir e desenvolver um
sistema de educacdo de elite. (XAVIER, RIBEIRO, NORONHA, 1994). De acordo com
Saviani (2015), o Projeto do Tratado de Educacédo para a Mocidade Brasileira foi apresentado
pela Comissao de Instrucdo Publica, em 16 de junho de 1823, e propunha a concessao de prémio
a quem apresentasse 0 melhor tratado de educacdo fisica, moral e intelectual da mocidade
brasileira. Esse projeto foi objeto de debates durante seis sessées. Com o niumero de emendas
recebidas, a votacdo final foi postergada e caiu no esquecimento, nao retornando ao plenario.

O Projeto de Criacdo de Universidades propunha a criacdo de duas universidades,
uma em S&o Paulo e outra em Olinda, no estado de Pernambuco. Apresentado a Assembleia
pela Comissdo de Instrucdo Publica em 19 de agosto de 1823, foi requerida urgéncia e vencida
unanimemente, sem discussdao. O Projeto foi aprovado em 4 de novembro, mas, com a
dissolugdo da Assembleia Constituinte por Dom Pedro |, ndo foi promulgado o Unico projeto
sobre instrucdo publica elaborado e aprovado. (SAVIANI, 2015).

O tratamento diferenciado oferecido aos dois projetos explicita o dispositivo
educacional vigente a época. Os parlamentares eram bacharéis e representantes dos senhores
de terra. Por isso 0 interesse nos cursos superiores. A preocupacdo com a educacao elementar
foi suplantada para dar espaco a formacédo dos bacharéis, que nos dizeres do Deputado pelo Rio
Grande do Sul José Feliciano Fernandes Pinheiro, durante a sessdo do dia 14 de junho de 1923,

era constituida por uma mocidade oprimida:

Uma porcdo escolhida da grande familia brasileira, a mocidade, a quem um nobre
estimulo levou a Universidade de Coimbra, geme ali debaixo dos mais duros

18A estrutura social do Brasil-Colonia foi caracterizada como sendo organizada a base de relagGes
predominantemente de submissdo. Submissdo externa em relagdo a metrépole, submissdo interna da maioria negra
ou mestica (escrava ou semiescrava) pela minoria branca de colonizadores. No campo educacional, na fase joanina
foram criados alguns cursos para o preparo de alguns profissionais especificos: Academia Real de Marinha,
Academia Real Militar, Curso de Cirurgia, Escola de Serralheiros, Cursos de Economia, Agricultura e Boténica.
Esses cursos (que na verdade representavam meras aulas) representam a inauguragéo do nivel superior no Brasil,
com uma organizacao curricular isolada, ndo universitaria, e uma preocupacao essencialmente profissionalizante.
De certa forma, essa estrutura representa uma ruptura com o modelo jesuitico colonial, estabelecendo esta
sequéncia: 1) primario, nivel de instrumentalizacéo técnica (escola de ler e escrever); 2) secundario, com aulas
régias e de contetdo essencialmente jesuitico; 3) superior, de cunho profissionalizante. (RIBEIRO, 2001)

YA questdo do sistema educacional brasileiro foi discutida por Saviani (2005), na obra Educacéo Brasileira:
Estrutura e Sistema.
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tratamentos e opressao, ndo se decidindo, apesar de tudo, a interromper e a abandonar
a sua carreira, ja incertos de como sera semelhante conduta avaliada por seus pais, ja
desanimados por ndo haver ainda no Brasil institutos onde prossigam e rematem seus
encartados estudos. (NOGUEIRA, 1912, p. 30)

Percebe-se que a defesa politica era em relacéo aos jovens cujas familias exerciam
algum poder administrativo ou econdmico. Tecnicamente, eram os filhos dos deputados e
senadores. O dispositivo educacional estava instaurado. Seriam necessarias outras praticas
discursivas, outros acontecimentos, para tutelar os interesses das pessoas que ndo pertenciam a
esses grupos familiares.

N&o houve outra alternativa sendo deixar a instrucao no segundo plano dos debates.
O resultado foi a tratativa em relacdo a educagdo em dois incisos do artigo 179, da Constituicao
de 1824. Neles, previu-se a inviolabilidade dos Direitos Civis e Politicos dos Cidadaos
Brasileiros, garantindo-se a estes a instrucao primaria, gratuita, originaria preferencialmente da
familia e das Igrejas, bem como a criacéo de colégios e universidades para o ensino de Ciéncias,
Artes e Letras. E importante destacar que a inviolabilidade dos direitos mencionada nesse artigo
179 era uma garantia constitucional dos cidadaos, dentre os quais eram excluidos os escravos,
pois o artigo 6° da Constituigdo considerava cidaddo o individuo “ingénuo” ou “liberto”.

Fato € que, nos dizeres de Saviani (2015, p. 14), “nenhuma das atribui¢des
[acometidas a Assembleia Geral que reunia a Camara dos Deputados e o Senado] refere-se
explicitamente a legislagdo educacional”. Assim sendo, os Poderes constituidos ndo poderiam
realizar efetivamente a educacdo, pois havia falta de previsdo constitucional para o Poder
Legislativo produzir a legislacdo e falta de direcionamento para o Executivo.

Uma das inquietacGes expressadas neste trabalho é compreender as razGes pelas
quais se chegou a previsdo constitucional de uma instrucdo priméria, gratuita, originaria da
familia e das igrejas. Em outras palavras, o intuito é entender quais discursos, enunciados e/ou
emergéncias sociais permitiram a constituicdo de um texto normativo regulamentador da
educacao brasileira. Fato é que a Constituicdo de 1824 estava mais voltada a consolidar uma
nacao independente, do ponto de vista politico, do que a estabelecer uma educagédo primaria,
gratuita, com objetivos claros, precisos e assertivos.

Por essa razdo, Xavier, Ribeiro e Noronha (1994) afirmam que a Independéncia do
Brasil se constituiu num arranjo politico para favorecer os interesses da camada senhorial
brasileira, a grande empresaria da emancipacdo politica, assim como os interesses do novo
capitalismo europeu. No contexto da primeira Constituicdo, as classes media e popular estavam
saturadas da exploragdo a que vinham sendo submetidas e a classe abastada estava criando as

condicgdes para a manutencao das estruturas econdémica e social.
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A criacdo de escolas foi condicionada a existéncia de uma legislagao ordinaria, que
é de natureza infraconstitucional. A Constituicdo previu uma norma de eficicia contida,
programatica, abrindo espaco para que uma legislacéo infraconstitucional realizasse objetivos,
metas, programas genericamente previstos da Carta Magna. Entre a vigéncia da norma
constitucional e a edi¢do da norma infraconstitucional foram desenvolvidos diversos discursos
que enunciavam um contexto de falta de recursos e de escassez de escolas. O deputado liberal-
radical Januario Cunha Barbosa prop6s em 1826 um sistema nacional de educacgéo escolar
composto de escolas elementares; secundarias, liceus e ginasios e superiores. A proposta do
deputado n&o chegou a ser discutida em plenario®®.

Em 1827, foi reapresentado um projeto de lei “[...] mas sofreu tantas emendas que,
guando obteve aprovacdo [...], estava reduzido a manutencao das aulas avulsas publicas de
primeiras letras de origem pombalina, para meninos e, estas sim, uma inovacao, também para
meninas” (HILSDOREF, 2003, p. 44). Xavier, Ribeiro e Noronha (1994, p.61) asseveram que
no processo de elaboracdo do Decreto-Lei de 15 de outubro de 1827, “percebe-se uma
preocupacdo maior com a sofisticacdo desse nivel de ensino do que com sua extensao a todos
os cidaddos” e um “inexplicavel descuido no que se refere as garantias do cumprimento efetivo
da lei.”®®

A legislacéo definiu o ensino mutuo como a forma de organizagdo das aulas de
primeiras letras das localidades mais populosas, em sintonia com o que se fazia nos paises de
natureza governamental liberal e mentalidade filantropica, ou seja, de modelo europeu. Essa
metodologia era a op¢do mais viadvel a tradicional forma de ensino individual, pois:

'[...] baseando-se no principio do ensino entre as criancas, as quais, agrupadas em
decdrias, realizavam uma série progressiva e controlada de atividades de leitura,
escrita e calculo sob a supervisdo de alunos monitores, parecia dar conta das intencbes
de disseminar mais rapidamente a cultura letrada, sem ampliar os custos com
professores e materiais de ensino. Os procedimentos metodoldgicos do ensino mutuo

utilizavam a oralizagdo, a escrita em caixas de areia e os silabarios impressos em
quadros murais (cartazes) para as atividades de ensino-aprendizagem em grupo,

18 O Deputado Januario da Cunha Barbosa defendia a educacio como dever do Estado, a distribuicio racional por
todo o territdrio nacional das escolas dos diferentes graus e a necessaria graduagéo do processo educativo. Segundo
Ribeiro (2001, p. 46), o projeto vigorou no tocante “a ideia de distribui¢ao racional por todo o territério nacional,
mas apenas das escolas de primeiras letras, 0 que equivale a limitagcdo quanto ao grau [apenas um] e quanto aos
objetivos de tal grau [primeiras letras].”

YRelatorios do Ministro dos Negdcios e Império José Lino Coutinho e de inspetores da instrucéo, durante todo o
periodo Imperial, ddo um testemunho oficial do abandono total da instrugéo publica elementar pelo Estado. Esses
documentos oficiais denunciam a auséncia de medidas administrativas para o cumprimento dos dispositivos legais,
inclusive constitucionais, mesmo antes da legalizagdo dessa omissao pelo Ato Adicional Diogo de Feijo, de 1834,
Importante salientar que ato adicional equivale ao que se denomina atualmente de emenda constitucional.
Tecnicamente, essa emenda constitucional transferiu a competéncia relativa as Escolas de Primeiras Letras para
0S governos provinciais.
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diminuindo as despesas com livros, papel e tinta, materiais reservados aos alunos mais
adiantados. (HILSDRF, 2003, p. 44).

E perceptivel que a adogdo desse “curriculo” estava alinhada com a natureza de um
governo liberal, tanto é que, nesse mesmo ano, foram instaladas as Academias de Direito de
Olinda e de S&o Paulo, orientadas a formar precipuamente a classe senhorial, bem como a
manter a monarquia centralizada. Nesse periodo, ensinava-se que a lei era o instrumento
essencial para a garantia da convivéncia em sociedade e para a manutencdo da ordem juridica
instituida na Constituigdo de 1824.

Os egressos dos cursos juridicos divulgavam a ordem institucional do Império,
unificada, hierarquica, conservadora e centralizada. Afinal de contas, eram magistrados,
escritores, professores e politicos que faziam girar em torno de si mesmos a teleologia do
legislador e a aplicacéo das normas juridicas. Isso implica afirmar que o liberalismo moderado
funcionava para os socialmente iguais. A classe senhorial e proprietaria das grandes glebas se
tornava responsavel pela defesa dos proprios direitos, constituindo-se povo, na acepcao juridica
do termo, fato que lhe assegurava poder para exercer, por meio de representantes, 0s seus
direitos relativos as estratégias da educacéo e da cultura.

Em outras palavras, a intencdo era retomar os beneficios da educacéo e da cultura,
sem deixar de, em tese, respeitar os direitos da plebe, da classe operaria, dos pobres e
miseraveis. Assim sendo, a educacado e a cultura ndo foram feitas para os menos favorecidos
financeiramente, como é perfeitamente possivel subsumir. Muito menos para negros e
deficientes, parcela ignorada nas politicas educacionais pensadas e implementadas. N&o se pode
ignorar, inclusive, que a Lei de 1827 foi a Unica relativa ao ensino elementar por mais de um
século, até o0 ano de 1946, revelando o tratamento limitado que se dava, do ponto de vista legal,
a educacdo. A intencdo de buscar uma autonomia politica, isto é, uma independéncia enquanto
nacdo constituida fez com que ndo houvesse um eficiente atendimento as necessidades
escolares.

Xavier, Ribeiro e Noronha (1994, p. 64) comentam que: “As discussoes efetuadas
no inicio do Periodo Imperial e as medidas basicas tomadas para a montagem do sistema de
instrucéo publica no pais marcaram os limites dentro dos quais a organizagdo escolar era e seria
encarada pelo Estado e pela sociedade brasileira.

No entanto, houve pequeno esforco por parte do governo e a presséo social néo foi
expressiva o suficiente para garantir uma implantacdo extensiva e em ambito nacional.

A criacdo dessas escolas era incumbéncia dos presidentes das provincias, mas nao

havia expressa dotacdo orcamentaria, para garantir a efetividade da determinacgéo. O artigo 3°
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desta Lei previu o ordenado dos professores, que seria de 200 (duzentos) a 500 (quinhentos)
mil réis. Em razdo das condi¢cdes da época, a formacdo de professores foi instituida como
devendo ser rapida e as custas dos proprios docentes, como se vé no teor do artigo 5°%[...] os
Professores que ndo tiverem a necessaria instrucdo deste ensino, irdo instruir-se em curto prazo
e a custa dos seus ordenados nas escolas das capitais.”(BRASIL, 1827).

O artigo 6°, por sua vez, fez previsao expressa a um curriculo minimo obrigatério
para o ensino primario, que envolvia a leitura, a escrita, 0 conhecimento das quatro operagdes
de aritmética e os principios da moral cristd e da fé catdlica, além, é claro, da leitura da
Constituicdo Federal e dos livros de Historia do Brasil. Desse curriculo, destaca-se 0 ensino
basico de matematica, de Histdria do Brasil, de Lingua Portuguesa, sendo que no encadeamento
textual se falava em leitura, escrita e gramatica como se fossem disciplinares, bem como a
leitura da Constituicdo Federal. As escolas deveriam ensinar principios de moral cristd e a
doutrina da religido catolica apostélica romana, especificamente aos meninos. Para as meninas,
foram criadas escolas onde lhes ensinavam as prendas domésticas, conforme se verifica no
artigo 12.

Aos alunos indisciplinados eram aplicados os métodos lancasterianos de castigo,
isto é, sem castigo fisico, pratica de conhecimento publico e notério por meio de folhetos.
Tobias (1986) esclarece que na Provincia do Piaui, em 1837, um decreto instituia que 0s
professores ndo poderiam castigar seus alunos vigorosamente com palmatdria, outros proprios
unicamente da escraviddo, nem poderiam injuria-los. O mesmo acontecia na Provincia da
Paraiba, onde o Regulamento das Escolas Primarias esclarecia o método de castigo, segundo o
qual o professor poderia rotular seus alunos, pendurando no pescoco deles um nome jocoso:
preguicoso, falador, indisciplinado etc.

O método de ensino era o da monitoria, segundo o qual um estudante transmitia aos
colegas a instrucado recebida de um professor. A estratégia era suprir a caréncia de professores,
revelando o descaso estatal com as garantias minimas para funcionamento das escolas publicas.
Dez anos apos a criagédo das Escolas de Primeiras Letras, os Cursos Normais foram criados, em
carater precario e em quantidade limitada. Tobias (1986) assevera que a ideia do ensino matuo
era instruir o maximo de alunos com um minimo de professores. Esse método foi adotado por
meio de decreto no dia 1° de margo de 1833 e abandonado vinte anos depois, com um vasto
historico de ineficacia e ineficiéncia.

Tendo em vista a reconfiguragdo das Provincias e o desinteresse do Império pela

instrucdo primaria, foi editada a Lei de 1° de outubro de 1828, segundo a qual as escolas de
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primeiras letras seriam inspecionadas pelas Camaras Municipais. E o que se verifica

expressamente no seguinte trecho:

Art. 70 Terdo inspeccdo sobre as escolas de primeiras letras, e educacéo, e destino dos
orphaos pobres, em cujo numero entram os expostos; e quando estes estabelecimentos,
e os de caridade, de que trata o art. 69, se achem por Lei, ou de facto encarregados em
alguma cidade, ou vida a outras autoridades individuaes, ou collectivas, as Camaras
auxiliardo sempre quanto estiver de sua parte para a prosperidade, e augmento dos
sobreditos estabelecimentos (sic). (BRASIL, 1828)

Por inferéncia logica, a educacdo secundaria e 0 ensino superior continuavam a
cargo do Impeério do Brasil. A Constituicdo Federal é de 1824, mas a lei que atribuiu
competéncia especifica as Camaras Municipais é de 1828. Ou seja, por quatro anos havia a
previsdo de um direito a educacdo primaria e gratuita, mas faltava legislacdo especifica que
estabelecesse atribuicdes, diretrizes e regras de financiamento. A consequéncia disso foi o
descaso e o sucateamento. Feita uma simples leitura do artigo 70 da Lei de 1° de outubro de
1828 é possivel verificar que se fala, apenas e tdo somente, em competéncia para inspecao,
fiscalizacdo. Inexistia uma tratativa especifica acerca do que, de fato, era necessario: em outras
palavras, estava descartada a ideia de uma educacédo de qualidade, publica, com diretrizes claras
e objetivas. Era necessario um planejamento educacional que reorganizasse objetivos, métodos
e contetdos, possibilitando o atendimento dos interesses e das necessidades dos futuros
cidadaos da Nacao.

Fundamental era receber todos em idade escolar, distribuidos nos mais diferentes
graus ou niveis do ensino. A Lei n.° 16, de 12 de agosto de 1834, instituiu, em todas as
provincias, as Assembleias Legislativas, dando-lhes, consoante previsto no artigo 10, poderes
para legislar sobre a instrucdo publica e os estabelecimentos de sua promocao, excluidas as
faculdades de Medicina e de Direito, bem como as academias ja existentes. Esse artigo deslocou
as competéncias, permitindo as Assembleias o direito de legislar sobre toda a instrucdo publica,
primaria e/ou secundaria, exceto o ensino superior. Essa questdo desencadeou reflexos na
hermenéutica juridica. Afinal de contas, ndo poderia a Corte descentralizar,?° radicalmente, uma
competéncia que lhe € intrinseca. Logo, a competéncia das Assembleias era, a0 menos em tese,

concorrente.

20 De acordo com Novelino (2011, p. 592), o Estado pode satisfazer diretamente os interesses plblicos que lhe sio
atribuidos prestando servigcos sem nenhum deslocamento do desempenho de fungdes ou pode reparti-los com
outros centros. No primeiro caso, tem-se uma centralizacdo administrativa, na qual ha um Unico titular das
prerrogativas, competéncias e deveres publicos. Com a reparti¢do, ocorre uma descentralizagdo administrativa,
caracterizada pela existéncia de varios nicleos titulares de certas atribuices. Sob o aspecto politico, a
centralizacdo consiste na atribuicdo de capacidade legislativa a um Gnico centro, ao passo que a descentralizacao
ocorre quando ha mais de um ndcleo com capacidade para legislar.
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Em termos faticos, a separacdo das competéncias impediu a unicidade do sistema
educacional, pois criou um abismo entre a educagéo bésica e o ensino superior. Aliés, 0 abismo
estava dentro da propria educacdo bésica, pois o curriculo obrigatério minimo, previsto no
artigo 6° da Lei de 15 de outubro de 1827, se referia ao ensino primario e nio ao secundario. E
nitida a preocupagdo com o ensino superior, que nasceu com um Viés elitista e monarquico. A
Corte cuidaria das Ciéncias Juridicas e Sociais, em 1827, e do Curso de Medicina, em 1832. E
nisso havia grande interesse. De acordo com Xavier, Ribeiro e Noronha (1994), os cursos
superiores representavam um interesse real do novo governo e uma necessidade para a
confirmacdo do rompimento com a metropole. Eram eles os instrumentos por meio dos quais 0
Estado Nacional formaria o seu quadro de politicos e de técnico-administrativos.

Para o nivel secundario “ndo havia um curriculo proprio, e a escolha das matérias
ministradas era feita aleatoriamente em cada estabelecimento, bem como néo existia a exigéncia
do término de um curso para o inicio de outro”. (TEIXEIRA, 2008, p. 150). Como se V¢, as
Escolas de Primeiras Letras eram em ndmero reduzido, com objetivos, metodologias e
conteddos questionaveis do ponto de vista da eficiéncia. Além disso, era dificil encontrar
professores capacitados para o exercicio da docéncia, 0 que desencadeava pouco interesse pela
formacdo escolar, académica. Por essa razdo, Xavier, Ribeiro e Noronha (1994, p. 72)
pontuaram: “No dmbito institucional, podemos afirmar, sem sombra de ddvida, que um sistema
de ensino de elite se constituiu desde o inicio do Primeiro Reinado (1822-1831).”

Até meados da década de 1930, a formacdo secundaria era ministrada por meio de
aulas avulsas, salvo a que ocorria nos seminarios e nos colégios religiosos. A partir de entdo
apareceram 0s primeiros curriculos seriados, uniformizados pelo modelo que viria a se
constituir com a criacdo do Colégio D. Pedro Il, ja no final da década de 1930. Vale destacar
gue o contexto era 0 da descentralizacdo, de redefinicdo de competéncias. O governo central
concentrava esfor¢os nos cursos superiores, enquanto as provincias se “responsabilizavam”
pela instalacdo e manutencdo dos cursos secundarios. A precariedade estrutural deu vazdo a
abertura das escolas particulares e confessionais.

Xavier, Ribeiro e Noronha (1994) analisam que, de modo geral, durante o Periodo
Imperial, a instrucdo elementar foi direcionada as classes mais ricas, proporcionada pelas
familias por meio de preceptores. No se pleiteava a expanséo das unidades escolares, a ndo ser
nos discursos civilizados. O ensino secundario gozava de prestigio, sendo frequentado pela elite
da época. Essa polariza¢do conduziu alguns politicos a defesa de que as provincias deveriam

cuidar da instrugdo elementar e deixar de vez a secundaria com a iniciativa particular. Assim,
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seria mantida a coeréncia com o caminhar dos niveis de ensino, ja que o ensino superior era
ocupado pela nata da sociedade.

A alternativa encontrada na época foi a criacdo de Escolas Normais, de duracdo
méaxima de dois anos e em nivel secundario. Sdo elas: Escola Normal de Niterdi (Ato n.° 10, de
1° de abril de 1835), Escola Normal da Provincia da Bahia (Lei n.° 37, de 14 de abril de 18362%),
Liceu do Ceara (Lei n.° 361, de 12 de setembro de 18452?) e Escola Normal de S&o Paulo (Lei
n.° 34, de 16 de marco de 1846). Nas escolas secundarias, o resultado dessa pretensa formacéo
de professores era um conjunto de aulas avulsas e particulares para meninos sobre latim,
retorica, filosofia, geometria, francés e no¢des de comércio. Esta tltima disciplina revela o foco
liberal que cercava os arredores dessas escolas da época. E razoavel perceber que tais escolas,
nesses moldes, ndo puderam prosperar. Faltava uma politica educacional eficiente, preocupada
com a garantia de acesso ao ensino.

Como ndo poderia ser diferente, a situacdo da educacdo nacional continuou
precéria, apds a municipalizacdo. Tanto é que, em 1848, o entdo Ministro do Império, José
Carlos Pereira de Almeida Torres, o Visconde de Macaé, afirmou que a educacao continuava a
oferecer um aspecto melancolico e triste em razdo da falta de conhecimento dos professores, da
baixa remuneragdo, dos métodos de ensino aplicados e das condicGes estruturais das escolas.
(CASTANHA, 2011).

E preciso analisar o entdo vigente modelo econdmico brasileiro: agrario e
latifundiario. Num dos polos ficavam os filhos de familias abastadas, sendo educados em casa,
por meio de preceptores; noutro polo, ficavam os pobres, com professores minimamente
preparados, estruturas precarias, sem um curriculo eficiente. Nas escolas, 0s jovens eram
submetidos, como dito, ao método lancasteriano (Ensino Mdtuo ou Monitorial), segundo o qual
eram necessarios trabalhos de repeticdo oral e memorizagdo, com minima expectativa de
desenvolvimento da inteligéncia e do raciocinio. Era um método voltado as massas, ao grande
namero de alunos. O professor que trabalhava nessas condigdes recebia, inclusive, uma
gratificacdo anual, nos termos do disposto no artigo 10 da Lei de 15 de outubro de 1827.

No Segundo Reinado permaneceu a descentralizacdo educacional e o poder central

se entendeu obrigado a prestar auxilio complementar a acdo das provincias, nesse setor.

21 Essa Lei previa, entre outras questdes, consoante disposto no artigo 9°, a inspecéo a escola e a fiscalizagio da
conduta moral do professor. A concepcdo adotada era a de que o professor era um exemplo a ser seguido, cuja
conduta jamais poderia ser eivada de erro.

22 Apesar da instituicdo por meio de lei, esta escola normal ndo foi implementada. Essa escola foi novamente
criada em 1878.
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Seguindo o sistema juridico Civil Law, de cunho extremamente legalista, adotado no Brasil, 0
governo ainda argumentava a inconstitucionalidade da intromissdo em questdes de alcada
provincial, por ser essa uma matéria de ordem constitucional. Era necessario manter a
segregacdo. Tanto € que O ingresso NOS Ccursos superiores se dava por meio de exames
preparatdrios, dispensados destes apenas os egressos do Colégio D. Pedro I1. O reconhecimento
de certificagdo em nivel superior era dado aos cursos juridicos ministrados pelas escolas estatais
e as escolas privadas eram submetidas a rigorosos controles, conhecidos como exames de
equivaléncia. (XAVIER, RIBEIRO, NORONHA, 1994)

Ao0s poucos 0s exames preparatérios foram se difundindo pelo pais, e com isso
propagou-se um cendrio de irregularidades e corrupgdo. A expansao dos exames ndo significava
efetiva preparacdo do individuo para a participacdo ativa no mercado de trabalho e na politica

brasileira.
2.2 A educacdo republicana na Constituicdo de 1891

A Proclamacéo da Republica, em 1889, ensejou uma nova fase para o Direito
Constitucional Pétrio, pois foi adotada uma nova forma de governo e de Estado. A instalacéo
do novo regime representava uma rearticulacdo do poder, por meio da qual se adequava a ordem
politica a uma situacdo econdmica ja definida desde a instalacdo do Segundo Reinado (1840),
com o inicio do ciclo do café. (XAVIER; RIBEIRO; NORONHA, 1994)

Finalmente, apds décadas de partilha do poder com a oligarquia agucareira
praticamente falida, eram os cafeicultores que conquistavam o dominio absoluto do aparelho
do Estado, marcado pelo que se resolveu intitular Politica dos Governadores e Politica de
Defesa e Valorizacgdo do Cafe.

A Constituicdo de 1891 trouxe mudangas significativas na Educacdo, segundo
Carneiro (2018). Ao Congresso Nacional foi atribuida a prerrogativa legal exclusiva de legislar
sobre 0 Ensino Superior. Ainda, poderia criar escolas secundarias e superiores nos Estados,
além de responder pela instru¢do secundaria no Distrito Federal. Quanto aos Estados, cabia-
Ihes legislar sobre os ensinos Primario e Secundério, implantar e manter escolas primarias,
secundarias e superiores. Nesses dois Ultimos casos, 0 Governo Federal poderia, igualmente,
atuar.

No que diz respeito ao ensino elementar, as primeiras décadas do regime
republicano ndo alteraram o tratamento dado a educacéo desde os tempos do Império. Era muito

apelo em favor da instrucdo, mas pouca agdo, uma escassa politica publica.
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Antes da Constituicdo Republicana de 1891, alguns atos normativos dispuseram,
direta ou indiretamente, sobre a educacao no Brasil. Entre eles citam-se: o Decreto n.° 6, de 19
de novembro de 1889, que extinguiu o voto censitario?, previsto expressamente na Carta
Constitucional de 1824, nos artigos 94 e 95, por exemplo, e instituiu, como condi¢do para o
exercicio da cidadania, a capacidade para ler e escrever; o Decreto n.° 7, de 20 de novembro de
1889, que dissolveu e extinguiu as Assembleias Provinciais e atribuiu fun¢des aos governadores
dos Estados, entre as quais a de providenciar sobre a instrucdo publica e os estabelecimentos
para a sua promocao; o Aviso n.° 17, de 24 de abril de 1890, que laicizou o curriculo do Instituto
Nacional.

Foi nessa época que houve a cisdo entre a Igreja e o Estado. E forgoso lembrar que
se a educacdo primaria era responsabilidade das familias e da Igreja, agora seria uma atribuicao
do Estado. Esses atos normativos indicam a tentativa de descentralizacdo proposta no ambito
politico, indicando a existéncia de desinteresse politico pela educacdo popular e de massas. De
modo paradoxal, observa-se a edi¢do de atos normativos (conduta positiva), indicando interesse
na educacao escolar das classes médias e dos filhos dos imigrantes, e desinteresse na educacéao
popular e das massas. Alias, € for¢oso reconhecer que a posicdo do analfabeto no cenario
politico brasileiro reforcava o preconceito das elites em relacdo as camadas mais populares,
colaborando para a perpetuacdo de sua exclusdo da vida politica nacional. (XAVIER,
RIBEIRO, NORONHA, 1994)

A cisdo operada favoreceu a expansdo dos colégios privados, permitindo a entrada
de novas técnicas de ensino, especialmente as de cunho norte-americano e inglés. No entanto,
continuava faltando professores para essas escolas, com curriculos novos ou nao, com
metodologias inovadoras ou nao.

O ensino primario, por sua vez, foi dividido em dois graus por Benjamin Constant:
7 aos 13 anos e 13 aos 15 anos. Essa medida criava uma complexidade ao curriculo elementar,
e se fazia acompanhar pelo dispositivo que exigia o diploma do Curso Normal para o seu
magistério. Esse nivel de ensino sé voltou a ser contemplado na Reforma Rocha Vaz, de 1925,
com uma medida que poderia ter sido fundamental para a sua difusdo: os acordos financeiros
entre a Unido e os Estados, para o desenvolvimento dos seus sistemas de ensino. Apesar dessas
alteracOes, o ensino primario brasileiro permaneceu até o ano de 1920 como o ensino de

primeiras letras, restrito ao aprendizado da leitura, da escrita e do célculo, como mera

20 voto censitario é aquele realizado por pessoas que ostentem alto padrdo social e econdmico. Importante
destacar que embora tenha sido extinto o voto censitario, permaneceu a restricao do voto do analfabeto, o qual ndo
era o alvo das politicas de expansdo do sistema escolar.
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alfabetizacdo. Segundo Xavier, Ribeiro e Nogueira (1994), nem mesmo a obrigatoriedade do
diploma da Escola Normal para o ingresso no Magistério foi decisivo par a projecdo da
educacdo nacional, vez que a carreira docente ndo despertava interesse na sociedade.

A descentralizacdo escolar, definida em 1834, foi reafirmada na Constituicdo de
1891, apesar das fartas e antigas dendncias, dos extensos diagndsticos e das estatisticas que
revelavam o descaso e suas implicacbes com a educagdo elementar. Permaneceu como
responsabilidade especifica dos Estados o dever de manter e legislar sobre a instrucdo publica
elementar.

Nessas condic¢des, a Unido ndo tinha competéncia legal para auxiliar os governos
locais na tarefa de promover a instrucdo publica; s6 se reservava o direito de criar escolas
superiores e secundarias nos Estados, cuidando para ndo praticar desvios de competéncia,
respeitando o Pacto Federativo e a autonomia dos Estados.

A escola elementar permaneceu na precariedade, sem qualidade e quantidade.
Inexistia, pois, a garantia de acesso e permanéncia na escola. Verificou-se disparidade no
processo de implementacao de escolas nas diferentes regies do Pais, como pontuam Xavier et
al (1994):

Na regido Sudeste [...] houve maior presséo social e condi¢Bes materiais favoraveis
para implantacdo do sistema de instrucéo publica. Esse fendmeno fora consequéncia
do progresso econémico, que resultara em composi¢do social mais complexa e em
maior mobilizacéo de recursos publicos.

Por outro lado, em regides como o Norte e o Nordeste, ndo se sentia a instrucéo
popular como uma necessidade, nem se pressionava pela sua difusdo. Afinal, a sua
populagdo se constituia basicamente de camponeses, submetidos aos chamados
coronéis, senhores das terras e do poder local, provedores de todas as suas
necessidades. Ai o crescimento escolar foi infimo e as estatisticas acusavam indices
assustadores de analfabetismo. (XAVIER; RIBEIRO E NORONHA, 1994, p. 105)

Esse contexto revela a proximidade entre os projetos politico e econémico do ideal
de educacdo. Nao ha como dissociar esses elementos na leitura da Constituicdo Federal da
época. E note-se que o periodo da Republica Velha (1889-1930) constituiu as décadas mais
prodigas em reformas de ensino que o regime republicado produziria. A farta e polémica
legislagdo educacional do periodo, além de tratar do ensino superior em todo o Pais,
regulamentava 0s ensinos secundario e primario no Distrito Federal.

A Constituicdo Federal de 1891, de natureza republicana, suprimiu a garantia de
acesso a educacao livre e gratuita. S&o poucas as mencgdes a educacgéo nessa Carta. O artigo 72,
8 6°, por exemplo, preocupou-se com a laicidade do ensino: “Sera leigo o ensino ministrado
nos estabelecimentos publicos”. (BRASIL, 1891). Em outros termos, era a confirmacdo da

ciséo introduzida no ordenamento juridico patrio em 1890. O foco era a laicidade, como
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resultado da separacgéo entre a Igreja e o Estado e como garantia da liberdade civil. A intencéo
dessa Constituicdo era organizar o Estado, rejeitando, por conseguinte, as instituicoes
monarquicas e tudo o que se ligava a elas e, por isso a preocupacao de alocar as competéncias.
O artigo 34, 8 30, estabeleceu como competéncia privativa do Congresso Nacional a legislatura
sobre o ensino superior; o artigo 35, 8§ 3°, por sua vez, previu como competéncia ndo privativa
da Unido a criacdo de instituicGes de ensino superior e secundario nos Estados. Logo, a Unido
legislava sobre o ensino superior, podendo criar, ao lado dos Estados, instituicGes de nivel

superior e secundario. Ratificando essa dindmica, Saviani (2015) informa que:

A primeira Constituicdo republicana, promulgada em 24 de fevereiro de 1891, fixa,
no capitulo 1V, 35 atribuices privativas do Congresso e quatro nao privativas, sendo
a terceira ‘criar instituicdes de ensino superior e secundario nos Estados’ e a quarta
‘prover a instrug¢@o secundaria no Distrito Federal’. (SAVIANI, 2015, p. 14).

Como se percebe, havia um ideal de descentralizacdo politica. O modelo até entdo
vigente era unitario, centralizador, tipicamente monarquico. N&o se sabia ao certo como seria a
execucdo de atividades nos diferentes niveis da Federacdo, apesar da nitida adocdo do modelo
estadunidense de Constituicdo, pelo entdo advogado e politico Ruy Barbosa de Oliveira. Nesses

termos, o foco ndo era a politica educacional, mas outra:

A cultura politica do Império é fundamentalmente outra. Ela se revela nas inameras
reformas eleitorais ocorridas ao longo do Império, desde a do Parana, em 1855. O
compromisso dessas reformas eleitorais era sempre com a busca da veracidade do
voto, ou seja, de que tais reformas expressassem mais legitimamente a vontade do
corpo votante. Mesmo a reforma eleitoral de 1881, que excluiu os analfabetos do
corpo eleitoral, precisa ser entendida a partir dos seus argumentos. Tais argumentos
nao dizem que o eleitor iletrado ¢ um débil mental, mas apenas que o eleitor letrado
sera mais representativo ou expressara mais apropriadamente sua vontade politica,
tornando-se, assim, mais legitimado. (ROCHA, 2006, p. 135)

Fato é que houve exclusdo dos analfabetos e dos menos abastados na Carta Magna
de 1891. O argumento republicano se refere ao predominio, naquele espaco de formulagédo
constitucional, de uma concepcao abstrata de individuo, que somente por esforgo pessoal pode
buscar o letramento e, assim, se tornar eleitor e cidaddo. Decorreria do predominio dessa
concepcdo a impossibilidade daquele espago aprovar, por exemplo, a obrigatoriedade escolar.
Parece 0 mesmo argumento usado em pleno século XXI para questionar a concessao de bolsas
de estudo ou cotas para negros e pobres nas universidades. Mas ha indicios, nos pareceres que
antecedem a realizagdo da Assembleia Nacional Constituinte, de que Rui Barbosa fosse a favor

da educacéo obrigatdria, apesar de ndo ter conseguido influenciar seus pares.
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A timidez no trato com a educacao fez o legislador constituinte incumbir a Unido a
competéncia ndo privativa de “animar no Pais o desenvolvimento das letras, artes e ciéncias”
(BRASIL, 1891). A vagueza semantica do verbo animar, neste caso, permite que a educacao
seja um ambiente reprodutor das ideologias e das concepgdes filoséfico-culturais da Europa de
entdo, nitidamente liberais. Nesse cendrio de escassa regulamentacdo legal, o legislador fez
questdo de excluir do direito de alistamento eleitoral o analfabeto, os menores de 21 (vinte e
um) anos, os mendigos, os pracas de pré (militares de baixa patente) e algumas categorias
religiosas, conforme se extrai da leitura do artigo 70. A esse respeito, Anisio Teixeira (1969)

analisa que:

Com efeito, apesar de uma pregacdo, a que ndo faltou elogiiéncia [sic] e brilho, a
Republica ndo logrou ampliar consideravelmente as oportunidades educativas. A
situacdo, apos 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 ascensdo social. O sistema era adequado a
estagnacdo social necesséaria @ manutencdo dos privilégios existentes. (TEIXEIRA,
1969, p. 295).

Dificil pensar na possibilidade de ascensdo social num contexto em que as forcas
politicas dos governadores provinham dos coronéis aqui entendidos ndo como militares, mas
como aqueles advindos da influéncia da Guarda Nacional e da fragmentacdo do poder que se
desenvolveu durante a Col6nia, que insistiam em manter estruturas sociais marcadas pela
segregacdo. Esse cenario permitiu a formacdo de um abismo entre a Constituicdo real e a
formal, o que refletia na organizagédo da sociedade brasileira. Noutros termos, a crise existencial
de competéncia politica encontrava na educacdo o0 ambiente para constituir praticas
heterogéneas e disformes.

Conforme ja mencionado, durante a Republica Velha aconteceram diversas
reformas do ensino. Uma delas foi a do Ensino Secundario, promovida pelo entdo Ministro de
Instrucdo, Correios e Telégrafos, Benjamin Constant. Tal fato implicou a alteracdo no curriculo
do Colégio D. Pedro Il, com a introducdo do estudo das Ciéncias, incluindo nogdes de
Sociologia, Moral, Direito e Economia Politica. (XAVIER, RIBEIRO, NORONHA, 1994).

2.3 Inicio do Plano Nacional de Educacéo e a Constituicdo de 1934

A Constituicdo de 1934 inovou ao atribuir & Unido a tarefa absoluta de fixar as
diretrizes e bases da educagdo nacional. Também criou 0 Conselho Nacional de Educacdo, deu

autonomia aos Estados e ao Distrito Federal para organizarem seus sistemas de ensino e instalar
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seus Conselhos Estaduais de Educacdo, com funcgBes administrativas semelhantes aquelas
atribuidas ao Conselho Nacional, s6 que no ambito de suas jurisdicdes?*.

A Unido recebeu a tarefa institucional de elaborar o Plano Nacional de Educacao,
com dois eixos fundamentais: a organizacdo do ensino nos diferentes niveis e nas areas
especializadas e a realizagéo de acdo supletiva junto aos Estados, fosse subsidiando com estudos
e avaliacOes técnicas, fosse aportando recursos financeiros complementares. (CARNEIRO,
2018).

E importante salientar que trés conquistas foram incorporadas ao texto
constitucional: o Ensino Primério gratuito para todos, desde que oferecido em escola publica,
inclusive para alunos adultos; destinagédo de percentuais da renda resultante de impostos para a
manutencdo e o desenvolvimento do ensino, escalonados nos valores de 10% (dez por cento)
cabendo a Unido e aos municipios e 20% (vinte por cento) advindos dos Estados e do Distrito
Federal. Dos recursos federais, 20% (vinte por cento) deveriam ser destinados ao ensino na
zona rural. Por fim, a terceira conquista foi o estabelecimento, pela primeira vez, da
obrigatoriedade de auxiliar os alunos carentes, pelo mecanismo da concessao de bolsas de
estudo.

Essas transformacOes dadas a Educacdo revelam a politica experimentada naquele
periodo. Todo o periodo da Primeira Republica exibiu um indice de urbanizacdo e de
industrializacdo bastante baixo. Dai, pode-se dizer que até o final da década de 1920, a
economia ndo fazia nenhuma exigéncia a escola. Alias, observa Ianni (1971, p. 13) que “¢
depois da Primeira Guerra Mundial — e em escala crescente a seguir — que 0s setores medios e
proletéarios urbanos e rurais comegam a contar mais abertamente como categoria politica”.

A primeira Constituicdo a reservar um espaco especifico para a educacdo, embora
n&o exclusivo visto que trata também da cultura, foi a de 1934. E o que se observa no Titulo V,
Capitulo 11, artigos 148 a 158. Nota-se a manutencdo de alguns direitos e a ampliacéo de outros,
como o previsto no artigo 148: “Cabe a Unido, aos Estados e aos Municipios favorecer e animar
o0 desenvolvimento das ciéncias, das artes, das letras e da cultura em geral, proteger os objetos
de interesse historico e o patriménio artistico do Pais, bem como prestar assisténcia ao
trabalhador intelectual.” (BRASIL, 1934). A esse respeito, Saviani (2015) esclarece que:

A segunda Constituicdo da Republica, de 16 de julho de 1934, ao tratar na se¢do Il

das atribuicdes do Poder Legislativo, distingue as competéncias privativas sujeitas a
sanc¢do presidencial, em ndmero de 12, e as competéncias exclusivas, que atingem o

24Jurisdigdo € o termo juridico usado para se referir aquele que tem o poder de dizer o direito. Assim sendo, 0
Conselho Estadual de Educacédo diz o direito no &mbito de sua existéncia, que é o Estado, enquanto o Conselho
Nacional de Educacédo o faz no &mbito nacional.
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total de 11. Entre as primeiras estd a de legislar sobre ‘todas as matérias de
competéncia da Unido, constantes do Art. 5°°, cuja alinea XIV estabelece como

competéncia privativa da Unido ‘tracar as diretrizes da educacdo nacional’.
(SAVIANI, 2015, p. 14)

A competéncia para “animar o desenvolvimento das letras, artes e ciéncias”, com o
acréscimo da cultura em geral continuou a ser da Unido, dos Estados e dos Municipios. O
destaque ¢ para a assisténcia ao “trabalhador intelectual”, ou, em outros termos, ao professor,
que tinha liberdade de catedra nos termos do artigo 155. O artigo 149 inova ao asseverar que a
educacdo é direito de todos, devendo ser ministrada pela familia e pelos Poderes Publicos,
promovendo “eficientes fatores da vida moral e econdmica da Nagdo, ¢ [...] a consciéncia da
solidariedade humana.” (BRASIL, 1934).

O epiteto “todos”, na expressdo “direito de todos”, abrange os brasileiros e os
estrangeiros domiciliados no Pais; os iletrados continuavam impedidos de se alistarem como
eleitores (artigo 108, alinea a). E preciso enfatizar que nesta Constituicio a educacgio n&o foi
concebida como um direito publico subjetivo, mas somente como um direito declarado,
expresso, mas nao necessariamente assegurado. Em outras palavras, isso significa que o
brasileiro e o estrangeiro residente no Pais tinham o direito, mas ndo podiam exigir a sua
efetivacéo, a responsabilizacédo do Estado pelo descumprimento ou pelo cumprimento irregular.

O artigo 150 foi o primeiro a dar inicio a efetiva organizacao da educacao nacional.
Nele, foi estabelecida a competéncia da Unido para fixar, por meio de lei federal, um plano
nacional de educacéo; para coordenar e fiscalizar a execucao desse plano em todo o territorio
nacional, bem como para criar e reconhecer sistemas educativos de ensino. O plano nacional de

educacao, de acordo com o referido artigo, deveria obedecer as seguintes normas:

a) ensino primario integral gratuito e de frequiéncia [sic] obrigatéria extensivo aos
adultos;

b) tendéncia a gratuidade do ensino educativo ulterior ao primario, a fim de o tornar
mais acessivel;

c) liberdade de ensino em todos os graus e ramos, observadas as prescri¢des da
legislacdo federal e da estadual;

d) ensino, nos estabelecimentos particulares, ministrado no idioma pétrio, salvo o de
linguas estrangeiras;

e) limitacdo da matricula a capacidade didatica do estabelecimento e sele¢do por meio
de provas de inteligéncia e aproveitamento, ou por processos objetivos apropriados a
finalidade do curso;

f) reconhecimento dos estabelecimentos particulares de ensino somente quando
assegurarem a seus professores a estabilidade, enquanto bem servirem, e uma
remuneracdo condigna. (BRASIL, 1934).

E preciso ressaltar que a Constituicio Federal de 1934 previu, no artigo 150, a

necessidade de elaboracdo de um Plano Nacional de Educagdo, por meio de lei federal, e
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atribuiu, no artigo 152, ao Conselho Nacional de Educacdo a competéncia para elabora-lo. As
discussdes permaneceram indcuas, especialmente depois da instaura¢éo do Estado Novo. Prova
disso é que a Constituicdo de 1937 manteve-se silente quanto ao documento. A Constituicdo de
1946, por sua vez, no bojo do artigo 5°, inciso XV, d, menciona sobre a fixacao das diretrizes e
bases da educacdo nacional e ndo contribuiu para o plano.

Somente no governo de Jodo Goulart (1956-1964) aconteceram os desdobramentos
sobre o Plano Nacional de Educacéo, vez que a Lei n.° 4.024, de 20 de dezembro de 1961, a
Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo, retomou a atribuicdo do Conselho Nacional de
Educacdo. Um ano depois surgiu o documento, ndo como um projeto de lei, mas como um
conjunto de metas quantitativas e qualitativas a serem alcancadas num prazo de oito anos.

Observa-se, entdo, que as Constituicbes de 1937 e 1946 nao foram contrarias a
elaboracdo do Plano Nacional de Educacdo, mas o documento apresentado pelo Conselho
Nacional de Educacdo foi um conjunto de regras, de metas, € ndo um projeto de lei. Isso
contribuiu, de certa forma, para a alteragédo do Plano, em 1964, que o descentralizou entre 0s
Estados da Federacdo, minimizando os deveres da Unido. Em 1967 a Constituicdo eliminou a
vinculacdo orcamentaria constante das Constituicoes de 1934 e de 1946, que obrigava a Unido,
os Estados e os Municipios a destinarem um percentual minimo de recursos para a educacao.
(SAVIANI, 2004) O ensino primério integral gratuito, a liberdade de ensino, a remuneragéo
condigna eram, em 1934, objetivos intangiveis. E que os regimes autoritarios valorizaram as
politicas de mercado dentro do campo educacional, facilitando cada vez mais a abertura das
escolas privadas e incentivando a mentalidade privatista nas escolas publicas.

A laicidade se fez presente no artigo 153 da Constituigcdo de 1934, que tratou acerca
do ensino religioso, disciplina escolar de frequéncia facultativa e ministrada de acordo com os
principios da confissdo religiosa do aluno manifestada pelos pais ou responsaveis. Como se V€,
a matéria tratada neste artigo era carecedora de regulamentacdo infraconstitucional, 0 que a
tornava, naquele momento, uma questédo de mera abstracéo.

Conforme se verifica, a Constituicdo de 1934 é um marco para a educagéo nacional,
mas, a dificuldade de execucgdo dos direitos nela postulados tornou-a um ideal, de contetdo
estritamente programatico. No caso em questdo, a norma constitucional que tratava acerca da
edicdo do plano nacional de educacédo era programatica, vinculada ao principio da legalidade,
pois mencionava uma legislacdo futura para a implementacdo do programa previsto, o qual
ficou dependente da atividade do legislador e de sua discricionariedade. Assim sendo, o plano
nacional de educacdo ficou a mercé do interesse do legislador em promover a sua

regulamentacéo, o que aconteceu apenas em 1962 (NOVELINO, 2011).



65

2.4 O manto do autoritarismo na Constituicdo de 1937 e as lutas ideoldgicas pela educagéo
na Constituicdo de 1946

A Constituicdo Federal de 1937 trata da educacgéo nos artigos 128 a 134, dispondo
no artigo 128 ser ela livre “a iniciativa individual e a de associacdes ou pessoas coletivas
publicas e particulares”. (BRASIL, 1937). O mesmo dispositivo enfatiza que o Estado deveria
contribuir, direta e indiretamente, para o estimulo e desenvolvimento de instituigcdes artisticas,
cientificas e de ensino. E de fundamental relevancia destacar a palavra “contribuir”. O verbo
deixa evidente o dever precipuo da familia e a atuacdo colaborante do Estado. No artigo 125, o
legislador entendeu ser a educacao integral da prole de responsabilidade dos pais, sendo o
Estado participe, facilitando a sua execuc¢do ou suprindo as deficiéncias e lacunas da educacédo
particular.

A possibilidade de descumprimento da responsabilidade familiar fez o legislador
inserir, no bojo do artigo 127, o instituto da falta grave, que permitiu, por sua vez, a institui¢ao
dos crimes previstos nos artigos 244 (abandono material) e 246 (abandono intelectual), ambos
do Cddigo Penal. Ao Estado cabia uma atuacdo subsidiaria as familias abastadas e substitutiva
as familias pobres miseraveis. Por isso, previa a Carta de 1937, o ensino pré-vocacional, por
exemplo, as “classes menos favorecidas”. Isso reflete o carater fascista dessa Constituigéo,
advindo da ideologia de seu redator, o jurista Francisco Campos, entdo Ministro da Justica
durante o governo de Getulio Vargas. E importante destacar que esta Constituicéo ja previa no
artigo 15, inciso 1X, a competéncia privativa da Unido para “fixar as bases e determinar os
quadros da educacdo nacional, tracando as diretrizes a que devia obedecer a formacao basica,
intelectual e moral da infancia e da juventude” (BRASIL, 1937). Num contexto de educagao
precaria, foi instituido o Decreto-Lei 1.202, de 8 de abril de 1939, chamado de Ato Adicional
a Constituicdo de 1937, que condicionou a aprovacdo do Presidente da Republica a vigéncia
das escolas de grau secundério e superior, e regulamentacéo, no todo ou em parte, do ensino de
qualquer grau.

Corroborando esse viés centralizador, o artigo 53 do Decreto determinou que todas
as escolas fossem obrigadas a possuir, em lugar de honra, a bandeira nacional, e prestar-lhe
homenagem nos dias de festa oficial.

A Carta Magna de 1946 ¢ caracterizada pelo espirito liberal e democratico de seus
enunciados. E o que se extrai, por exemplo, da leitura dos artigos: 141, § 5% “E livre a

manifestagdo do pensamento sem que dependa de censura [...]” e o § 7% “€ inviolavel a
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liberdade de consciéncia e de crenga [...]”; o artigo 168, inciso VII: “E garantida a liberdade de
catedra” e o artigo 173: “As ciéncias, as letras, e as artes sdo livres”. (BRASIL, 1946).

Segundo Carneiro (2018), a Constituicdo de 1946 adentrou 0 mundo no ambiente
do pds-guerra, apresentando um texto cujo eixo teleoldgico era representado por um conjunto
de valores transcendentais: liberdade, defesa da dignidade humana e solidariedade
internacional. Proclamava essa Carta Magna a educagdo como um direito de todos plasmado
em principios interligados, tais como: a compulsoriedade do Ensino Primario para todos e sua
gratuidade nas escolas publicas; a gratuidade do ensino oficial nos niveis ulteriores, para alunos
carentes; a obrigatoriedade de oferta de Ensino Primario gratuito por parte de empresas com
mais de cem empregados e, ainda, a exigéncia as empresas industriais e comerciais de
assegurarem aprendizagem aos trabalhadores menores.

De fato, a gratuidade do ensino ou o atendimento a populacédo carente € uma politica
educacional de suma importancia para a expansao do ensino no Brasil de 1946. SO que era
necessario criar um meio de operacionalizar, de efetivar esse direito. Ndo adianta dar garantia
de acesso sem pensar em politicas de permanéncia. A crianga carente, proveniente de familia
pobre, necessita de uma acdo mais pontual para permanecer no ambiente escolar. De qualquer
forma, este ja foi um avanco significativo para a educagdo nacional.

Além desses principios, a Constituicdo de 1946 previu: 0 ingresso no magistério
por meio de concurso de provas e titulos; o fornecimento de recursos por parte do Estado para
que o direito de acesso universal a escola primaria fosse assegurado, buscando-se, desta forma,
a equidade social; a responsabilidade educativa compartilhada pela familia e pela escola,
podendo haver oferta publica e privada em todos os niveis de ensino e a oferta obrigatéria de
ensino religioso, embora fosse de matricula facultativa para os alunos. Nesses Ultimos
principios, vé-se a presenca da familia e da igreja como elementos constantes. Assim, foi dada
a educacdo um formato administrativo e pedagdgico descentralizado, sem que a Unido se
isentasse da responsabilidade de apresentar as linhas mestras de organizacdo da educacgéo
nacional. Nessa Constitui¢do, segundo Carneiro (2018):

H& muitas das ideias e do espirito do Manifesto dos Pioneiros da Educacdo Nova, de
1932. Foi a partir desta percepcdo que o Ministro da Educacdo de entdo, Clemente
Mariani, oficializou a comissdo de educadores para propor uma reforma geral da
educacdo nacional. (CARNEIRO, 2018, p. 32).

Foi nesse periodo que o Ministério da Educacdo e Cultura passou a exercer
atribuicBes de Poder Publico Federal em matéria de Educacio. A Unido, consoante disposto no

artigo 5°, inciso XV, alinea d, competia legislar sobre as diretrizes e bases da educacao nacional.
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Importantes consideragfes sdo as trazidas no bojo dos artigos 166 a 175. (SAVIANI, 2015).
Neles insere-se a garantia de educacéo a todos; de ministragédo no lar e na escola; e de inspiracéo
nos ideais de solidariedade humana.

Ministrar o ensino no lar ratifica 0 compromisso constitucional indissociavel com
a solidariedade entre a escola e a familia, mas sugere o fundamento para aquilo que anos depois
se intitulou homesholling. E que se a familia tem esse compromisso com a educacéo, pode ela
exercer, sozinha, as atividades de orientacdo educativa. O ensino deveria ser ministrado pelos
poderes publicos, sendo livre a iniciativa particular, desde que respeitadas as leis

regulamentadoras, que seguiam 0s seguintes principios:

Art. 168 - A legislacdo do ensino adotara os seguintes principios:

I - 0 ensino primario € obrigatério e s6 sera dado na lingua nacional;

Il - 0 ensino primario oficial é gratuito para todos; o ensino oficial ulterior ao primério
sé-lo-& para quantos provarem falta ou insuficiéncia de recursos;

I11 - as empresas industriais, comerciais e agricolas, em que trabalhem mais de cem
pessoas, sao obrigadas a manter ensino primario gratuito para os seus servidores e 0s
filhos destes;

IV - as empresas industrias [sic] e comerciais sdo obrigadas a ministrar, em
cooperacdo, aprendizagem aos seus trabalhadores menores, pela forma que a lei
estabelecer, respeitados os direitos dos professores;

V - o ensino religioso constitui disciplina dos horarios das escolas oficiais, é de
matricula facultativa e sera ministrado de acordo com a confissdo religiosa do aluno,
manifestada por ele, se for capaz, ou pelo seu representante legal ou responsavel;

VI - para o provimento das catedras, no ensino secundario oficial e no superior oficial
ou livre, exigir-se-a concurso de titulos e provas. Aos professores, admitidos por
concurso de titulos e provas, serd assegurada a vitaliciedade;

VII - é garantida a liberdade de cétedra. (BRASIL, 1946)

Nos termos do artigo 170 da Constituicdo/1946, a Unido deveria organizar um
sistema federal de ensino e o dos Territorios, sendo que os Estados e o Distrito Federal fariam
isso no ambito de suas atuacdes, conforme preceituava o artigo 171. Era a ldgica da
organicidade de um sistema que se pretendia instalar. Ainda nessa Constituicdo os professores
catedraticos gozavam da mesma vitaliciedade garantida aos magistrados, aos Ministros do
Tribunal de Contas e aos titulares de Oficio de Justica, bem como aos professores, de forma
geral, ndo eram cobrados impostos de suas remunerag0es, consoante previsto nos artigos 187 e

203, respectivamente.
2.5 Constituicdo Federal de 1967 e a institucionalizagio do retrocesso

A Constituicdo Federal de 1967, pautada sob inspiracdo da ideologia da seguranca
nacional, abriu amplos espacos de apoio ao fortalecimento do ensino particular. Para ele, eram
direcionados recursos publicos sem critérios. O artigo 168 dessa Constitui¢do prevé a Educacgéo

como direito de todos, devendo ser ministrada no lar e na escola, inspirar-se no principio da
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unidade nacional, bem como nos ideais de liberdade e de solidariedade humana. O parégrafo
terceiro deste artigo prevé como principios e normas:
I - 0 ensino priméario somente sera ministrado na lingua nacional;
Il - 0 ensino dos sete aos quatorze anos é obrigat6rio para todos e gratuito nos
estabelecimentos primarios oficiais;
Il - o ensino oficial ulterior ao primario sera, igualmente, gratuito para quantos,
demonstrando efetivo aproveitamento, provarem falta ou insuficiéncia de recursos.
Sempre que possivel, o Poder Pablico substituird o regime de gratuidade pelo de
concessdo de bolsas de estudo, exigido o posterior reembolso no caso de ensino de
grau superior;
IV - o ensino religioso, de matricula facultativa, constituira disciplina dos horarios
normais das escolas oficiais de grau primario e médio?>.
V - 0 provimento dos cargos iniciais e finais das carreiras do magistério de grau médio
e superior serd feito, sempre, mediante prova de habilitacdo, consistindo em concurso

publico de provas e titulos quando se tratar de ensino oficial;
VI - é garantida a liberdade de catedra. (BRASIL, 1967).

Esta Constituicdo sofreu diversas alteracdes, fato que se comprova pela existéncia
de mais de 26 (vinte e seis) emendas. A Emenda Constitucional n.° 1, de 17 de outubro de 1969,
por exemplo, entre outras coisas, conferiu competéncia a Unido para estabelecer e executar
planos nacionais de educacao.

A Constituicdo de 1967 representou um retrocesso porque, entre outros aspectos,
suprimiu a liberdade de publicacédo de livros e periddicos ao afirmar que ndo seriam tolerados
os que fossem considerados (a juizo do governo) como de propaganda de subversdo da ordem
(artigo 150, & 8°, da Constituicdo Federal/1967); criou a pena de suspensdo dos direitos politicos
para aquele que abusasse dos direitos politicos ou dos direitos de manifestacdo do pensamento,
exercicio de trabalho ou profissdo, reunido e associacdo, para atentar contra a ordem
democratica ou praticar a corrupc¢éo (artigo 151).

Em sintese, a Carta Magna de 1967 ndo se harmonizou com a doutrina internacional
dos Direitos Humanos. Por isso representa um retrocesso do ponto de vista das garantias
constitucionais e por que ndo, dos direitos ligados direta ou indiretamente ao direito & educagéo.

As intervencdes estatais sdo sentidas mais sensivelmente no dmbito das escolas, pois sdo 0

%5 Importante esclarecer que a luta pela hegemonia no campo religioso e politico da Igreja Catélica passava por
uma reconstrucdo do seu papel junto a escola publica. Por isso ndo mediu esfor¢os para aprovar a obrigatoriedade
do ensino religioso na Constituicdo de 1934. A disciplina toma novos rumos a partir de 1937, vez que perde espaco
para a Educacdo Moral e Civica que, na préatica, atendia aos valores religiosos, consoante previsto nos artigos 131
e 133 da CF/1937. A Constituicdo de 1946, de concepcéo liberal privatista, no inciso V do artigo 168 deu folego
ao Ensino Religioso, mas retirou o dnus do poder publico e o atribuiu as instituicGes religiosas, inviabilizando a
efetiva implantacdo. O contexto da Constituicdo de 1967 fez oscilar o Ensino Religioso e a Educacdo Moral e
Civica, mostrando-se o Ensino Religioso mais sélido, tanto é que a Constituigdo de 1988 menciona esta e ndo
aquela disciplina. Nesse sentido, fala-se, no decorrer da Historia das Constituicdes, da obrigatoriedade da
disciplina e da forma como se constituiu nos curriculos escolares. O artigo mencionado, entdo, indica a
obrigatoriedade da oferta da disciplina e ao empregar o verbo no futuro indica um programa, uma acdo que depende
de uma acdo estatal, que seria fazer constituir a disciplina.
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espaco para constru¢cdo do conhecimento, para a formagdo da consciéncia critica. Uma

estratégia para acompanhar esse vies punitivo era tornar o professor foco da vigilancia.

2.6 Constituicdo de 1988: prenuncio do reordenamento juridico da Educacao

O direito a Educacdo estd previsto na Constituicdo Federal de 1988,
especificamente nos Titulos 11, que trata dos direitos e garantias fundamentais, e VIII, que
aborda a ordem social, além de estar em cerca de trinta artigos, dois dos quais no Ato das
DisposicBes Constitucionais Transitorias/ADCT. Desse conjunto, sete artigos foram alterados,
sempre ampliando a protecdo e a promogéo do direito. O direito a Educacéo foi o direito social
que mereceu 0 maior numero de mengdes no texto constitucional.

Firmado no conceito de dignidade da pessoa humana, fundamento da Republica
Federativa do Brasil inscrito no inciso 11l do artigo 1° da Carta Magna, o direito a educacéo
apresenta-se inserido no conjunto dos valores basicos e nos marcos de protecdo de situacoes
juridicas subjetivas. A educacdo é um bem juridico de suma importancia no processo de
desenvolvimento nacional e de constru¢cdo de uma sociedade justa, livre e solidaria, objetivos
da Republica Federativa do Brasil dispostos no artigo 3° da Constituicdo, no preparo para o
exercicio dos demais direitos civis, politicos, econdmicos, sociais e culturais e para o
desenvolvimento da pessoa (artigo 205, da Constituicao).

Uma vez definidos os fundamentos axioldgicos e teleoldgicos, a Constituicao
Federal cerca o direito de garantias, estende a sua titularidade da pessoa humana a sociedade,
ao Estado e as gerages futuras e insere o Estado, a sociedade e a familia e o préprio individuo
no polo passivo do direito. E interessante observar que, nesse contexto, sio criadas obrigacdes
de fazer e ndo fazer, por parte de titulares (individuos ou grupos de individuos, considerados de
acordo com suas peculiaridades — crianga, jovem, idoso etc.) e sujeitos passivos (Estado e
sociedade). A guisa de ilustracdo, em relacéo a crianca e ao adolescente, a Educacéo é direito e
dever de absoluta prioridade:

Art. 227. E dever da familia, da sociedade e do Estado assegurar a crianca, ao
adolescente e ao jovem, com absoluta prioridade, o direito & vida, & salde, a
alimentacdo, a educacdo, ao lazer, a profissionalizacdo, a cultura, a dignidade, ao
respeito, a liberdade e & convivéncia familiar e comunitéria, além de coloca-los a salvo

de toda forma de negligéncia, discriminagdo, exploracdo, violéncia, crueldade e
opresséo. (BRASIL, 1988)

Assim sendo, 0 acesso ao ensino obrigatério e gratuito é qualificado como direito

subjetivo (Art. 208, 81°. O acesso ao ensino obrigatorio e gratuito é direito publico subjetivo),
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assegurada a sua universalizacdo sob a égide da equidade, inclusive para aquele que nao teve
acesso na idade propria, e a responsabilizacdo das autoridades no caso de ndo oferecimento ou
oferta irregular (Art. 208, 8 2°. O ndo-oferecimento do ensino obrigatorio pelo Poder Publico,
ou sua oferta irregular, importa responsabilidade da autoridade competente).

Entre outras medidas, sdo consagradas a liberdade de ensino, pesquisa e divulgacgao
do pensamento, o pluralismo de ideias e concepcdes pedagdgicas, a coexisténcia de instituicdes
publicas e privadas, a gratuidade do ensino publico de qualquer nivel e modalidade, o ensino
em lingua indigena, a preservacdo dos valores culturais e artisticos, nacionais e regionais,
direitos especiais aos professores e demais profissionais da Educacdo, consoante se verifica nos
artigos 208 e 210.

Seguindo a sistematica do ordenamento juridico patrio, a Constituicao Federal/1988
distribui competéncias legislativas, encargos e rendas as unidades federadas, para fazer cumprir
seu compromisso com a educacdo. Seguindo o padrdo que teve inicio na primeira Carta
Constitucional, foi preservado o Pacto Federativo, respeitando-se a competéncia dos entes
federados no &mbito de suas atuacoes.

Tecnicamente, existe a competéncia privativa da Unido para legislar sobre diretrizes
e bases da educacéo nacional (Art. 22, inciso XXIV), o que implica afirmar que os Estados, os
Municipios e o Distrito Federal ndo podem legislar sobre matéria que é afeta a Unido. As
diretrizes sdo nacionais, apesar das particularidades regionais. Ha ainda a competéncia
concorrente da Unido, dos Estados e do Distrito Federal para legislar sobre educacdo mediante
normas gerais (Art. 24, inciso 1X). Um exemplo dessa competéncia concorrente se encontra no
Projeto de Lei apresentado ao Presidente da Republica, em 2006, pela Associacdo Nacional dos
Dirigentes das InstituicOes Federais de Ensino Superior/Andifes, que trata das normas gerais da
educacdo superior, aplicaveis as instituicdes de ensino superior mantidas pela Unido, pelos
Estados, pelo Distrito Federal e pelos Municipios?®.

O artigo 211 da Constituicdo Federal/1988 trata dos sistemas de ensino em regime
de colaboragéo, que segundo Saviani (2012), efetua uma reparticao das responsabilidades entre
o0s entes federativos, todos voltados para 0 mesmo objetivo de prover uma educagdo com o
mesmo padrdo de qualidade para toda a populagdo. Além disso, o dispositivo constitucional
trata da discriminacgdo de competéncias prioritarias por nivel de ensino, informando que a Uniéo

organizaré o sistema federal de ensino e o dos Territorios, que 0s Municipios atuardo no ensino

%Esse Projeto de Lei ainda ndo foi apreciado pelo Congresso Nacional e, segundo Jodo Carlos Salles (2020),
presidente da Andifes, ndo tem perspectiva de ser aprovado, considerando-se o fato de que o Programa do atual
Governo Federal, Future-se, em verdade, segue agredindo a autonomia das institui¢des de ensino superior.
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fundamental e na educacgdo infantil e que os Estados e o Distrito Federal atuardo
prioritariamente no ensino fundamental e médio.

No que tange ao financiamento da educacdo, tem-se a indicacdo de percentuais
minimos de aplicacdo da receita de impostos na manutencdo e desenvolvimento do ensino?’
(Art. 212), ressalvada, neste caso, a proibicao de vincula¢do de impostos a érgdos, fundos ou
despesas?® (Art. 167, inciso 1V) e, ainda, a proibigdo de instituir impostos sobre o patriménio,
rendas ou servicos das instituicbes de Educacao sem fins lucrativos (Art. 150, inciso VI, c).

Exige-se, em obediéncia ao disposto no Art. 214, o estabelecimento do Plano
Nacional de Educac&o?®, visando: a) universalizar a educacio basica no Brasil; b) alfabetizar as
criancas até o final do 3° ano do ensino fundamental; c) oferecer educagdo em tempo integral;
d) fomentar a qualidade da educacdo nacional; €) oferecer educacdo a jovens e adultos, bem
como deficientes, entre outros.

As normas constitucionais, pelo principio da simetria, reaparecem nas
Constituicdes e leis ordinarias estaduais, nas Leis Organicas e ordinérias municipais, e em
diversas leis federais®. Por isso diz-se que as normas estadual, municipal ou distrital ndo podem
destoar da normativa federal.

Ao legislador a Constituicdo Cidada estabelece restricdes, limites, diretrizes,
critérios e principios gerais, além das estratégias a serem adotadas pelos agentes incumbidos
das execucdes, sob pena de limitacdo pelo controle de constitucionalidade, que é aquele
exercido pelo Poder Judiciario para que o ordenamento juridico patrio esteja em consonancia
com a Constituicdo Federal. Por esse motivo, o legislador ordinario se encontra condicionado
a encontrar meios de efetivar, por exemplo, o padréo de qualidade previsto como garantia no
artigo 206, inciso VII, observando, sempre, as finalidades da Educacdo, previstas

expressamente no artigo 205.

27 Segundo a norma constitucional, a Unido deve aplicar, anualmente, nunca menos de dezoito, e os Estados, 0
Distrito Federal e os Municipios vinte e cinco por cento, no minimo, da receita resultante de impostos,
compreendida a proveniente de transferéncias, na manutencéo e desenvolvimento do ensino.

%8 Vale destacar a alteracio do texto constitucional dada ao Sistema Tributario Nacional pela Emenda n.° 42, de
19 de dezembro de 2003.

290 Plano Nacional de Educac&o/PNE foi aprovado pela Lei n.° 13.005/2014 e aponta vinte metas a serem seguidas
no periodo entre 2014 a 2024.

30 Entre essas leis federais citam-se outras que buscam promover, no ordenamento juridico patrio, a Educacéo: Lei
13.005/2014 — Plano Nacional de Educacdo; Lei 8.069/90 — Estatuto da Crianca e do Adolescente/ECA,; Lei
9.394/96 — Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo/LDB; Lei 7.347/1985 — Lei da Ag¢do Civil Publica; Lei
8.429/1992 — Lei da Improbidade Administrativa; Lei 13.105/2015 — Cédigo de Processo Civil; Lei 12.016, de 7
de agosto de 2009 — Lei do Mandado de Seguranca e Lei 4.717, de 29 de junho de 1965 — Lei da A¢édo Popular.
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Vale a pena ressaltar que o tripé formacdo plena do individuo, preparagdo para o
trabalho e para o exercicio da cidadania, com a inclusdo do trabalho, é disposicéo recente,
datada de 1988.

Nesse sentido, a norma constitucional é apenas um direcionamento, um programa
que fica & mercé do legislador ordinario e do Executivo, que precisard executar as politicas
publicas necessarias a sua efetiva realizacdo. Ranieri (2013) esclarece o que isso significa ao
comentar o Art. 24, 1X3 da CF/88:

O amplo contedido normativo incorporado a Constituigdo Federal se, por um lado,
assegurou a realizagdo da politica publica, de outro reduziu o espaco da controvérsia
prépria ao confronto politico e pode resultar na exclusdo de propostas e programas
alternativos de realizacdo do direito, a despeito da competéncia concorrente dos
Estados nesta matéria. (RANIERI, 2013, p. 69).

De qualquer sorte, é relevante considerar a essencialidade da norma constitucional,
gue promove e protege o direito a educacdo; protecdo esta sob a perspectiva das garantias
institucionais, funcionais, organizativas. A relacdo entre o legislador constituinte, o legislador
ordinario, o Poder Executivo e os executores do direito a educacao reafirma o pacto federativo,
demonstrando a cooperacdo efetiva e eficaz no campo educacional, bem como o Estado
Democréatico de Direito, realizando agbes integradas entre os entes federados, numa gestdo
democratica e participativa.

A Constituicdo Federal é, na hierarquia das leis, 0 marco normativo de maior
relevancia. E ela que subsidiara a elaboragdo de outros instrumentos legislativos (leis ordinarias,
leis complementares, leis delegadas, medidas provisorias e emendas a constituicdo),
regulamentadores dos diferentes direitos que enuncia. Nesse sentido, a Constituicdo Federal de
1988 é o marco inicial do reordenamento juridico da Educacdo, conforme se vera nos capitulos

seguintes.

31 Vale destacar que o inciso 1X do artigo 24 foi alterado pela Emenda Constitucional n.° 85, de 26 de fevereiro de
2015.
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CAPITULO 11l - REORDENAMENTO JURIDICO DA EDUCACAO
BRASILEIRA

Iniciamos este capitulo apresentando o discurso de privatizacao do ensino superior,
bem como as medidas legais para sua implementacao, na alteracdo do curso previsto a partir da
Constituicdo Federal de 1988. A Carta Magna estabeleceu no artigo 206, inciso I11, o principio
de coexisténcia entre as instituicdes publicas e privadas de ensino, instituiu duas condi¢des para
a oferta do ensino a iniciativa privada: cumprimento das normas gerais da educacdo e
autorizacdo e avaliacdo de qualidade pelo Poder Publico (art. 209, CF/88) e abriu oportunidade
para que a lei ordinaria de diretrizes e bases da educacdo classificasse as instituicdes privadas
de ensino, como o que aconteceu na redacao do artigo 20 e seus incisos: particulares em sentido
estrito; comunitarias; confessionais e filantropicas.

Esse ordenamento juridico permitiu que a iniciativa privada estabelecesse embates
ideoldgicos acerca de quem oferecia 0 melhor ensino ou quem preparava com mais eficicia
para o ingresso/permanéncia no mercado de trabalho. Esses embates foram fundamentais para
justificar o projeto de expansao do ensino privado, que apostou na profissionalizacéo da gestao
e na elevacdo do padrdo de governanca. Como ndo poderia ser diferente, discursivamente se
defendeu a necessidade de alteracdo da malha legislativa, da natureza juridica das instituicdes,
das competéncias constitucionais de regulacdo da educacdo. Em outros termos, defendeu-se o
reordenamento juridico da educacdo brasileira.

O reordenamento, no projeto politico de Fernando Henrique Cardoso (1995-2002),
aconteceria a qualquer custo, ainda que para isso fosse necessario usar um ato normativo
excepcional criado a partir da Constituicdo Federal de 1988, a medida provisoria. Isso implica
dizer que a medida provisoria, as leis, os atos normativos do Ministério da Educacéo, as
emendas a Constitui¢do sdo géneros discursivos dentro de uma mesma ordem, a ordem juridica,
que se relacionam pelo processo de intertextualidade constitutiva (ou interdiscursividade), essa
que, de acordo com Fairclough (2001, p. 136) “¢ a configuracao de convengdes discursivas que
entram na producao de um dado texto”.

Neste capitulo, importa analisar os processos de intertextualidade constitutiva (ou
interdiscursividade) que podem referendar a hipdtese de que houve, de fato, um projeto de
expansdo do ensino privado superior que foi capaz de relativizar a tradicdo normativa do
sistema juridico brasileiro, firmado na orientagdo romano-germéanica conhecida como civil law,
que prioriza a lei como fonte primaria do Direito; de envolver a tradigdo normativa do sistema

juridico inglés, fundamentado na orientacdo anglo-saxa conhecida como common law, que
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utiliza os costumes e os precedentes judiciais, e de contribuir para o estabelecimento de um
sistema misto chamado pelos doutrinadores modernos do direito de commonlawlizag&o.

Em seguida, discorreremos sobre como se estabeleceu a bipolarizacéo ideoldgica
como estratégia juridico-discursiva que colocou de um lado o ideal de cidadania e de outro o
universo do trabalho. Foi por meio da reprodugdo de discursos e géneros discursivos
especificos, sempre vinculados as concepcGes hegemonicas do governo federal, que o0s
discursos em cotejo permitiram uma revisdo conceitual de escola, de professor, de aluno,
observados sob o prisma do olhar neoliberal. A escola se transformou num fornecedor, o
professor num prestador de servicos e o aluno num consumidor, na acepcao do Caédigo de
Defesa do Consumidor (Lei n.° 8.078, de 11 de setembro de 1990). A vontade de verdade
(FOUCAULT, 1996) do discurso econémico impulsionou o discurso politico, ajudando a
configurar as convencdes discursivas pretendidas.

Entre as varias consequéncias dessa bipolarizacdo encontram-se diferentes
relativizagdes: da suposta competéncia profissional do docente; da relevancia do ambiente
escolar/académico como espaco de socializacdo; da liberdade de ensinar, aprender, pesquisar e
divulgar o pensamento; das concepcdes pedagdgicas, dentre tantos outros aspectos afetos ao
direito educacional. Esses discursos e géneros discursivos especificos contribuiram para a
emergéncia de estratégias politicas avessas as concep¢des educacionais da tradicdo
constitucional de 1988 como a atual e recorrente defesa do Movimento Escola sem Partido, da
criminalizacdo das acdes de promocdo da ideologia de género nas escolas (Projeto de Lei n.°
4.893/2020), e da desconstrucdo do Ensino Superior publico por meio de falas depreciativas
como, por exemplo, a do ex-Ministro da Educagdo Abraham Weintraub de que as universidades
publicas possuem extensas planta¢fes de maconha.

Considerando a vontade de verdade do discurso econémico, a proxima secao do
capitulo abordara a educacdo cidada no discurso da sociedade educacional organizada, que foi
severamente aviltada para atender as demandas da politica neoliberal do Governo Federal.
Havia pressa para que as mudancas fossem implementadas e o discurso politico-pedagdgico foi
reordenado a partir da reestruturacdo legislativa (aprovacdo da Lei de Diretrizes e Bases da
Educacao/Lei n.° 9.394/96, por exemplo); da reconfiguracdo normativa (edigdo de um sem-
numero de medidas provisérias, que configuravam um ativismo presidencial diante das
competéncias legislativas do Congresso Nacional) e, enfim, da formacg&o de uma cadeia textual
constitutiva da nova educacao.

Ao final, discorremos sobre a escola eficiente de Fernando Henrique Cardoso,

aquela supostamente criada por um conjunto de reformas educacionais, por uma nova dinamica
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regulamentar, por um discurso que defendia a ideia que o sistema educacional até entdo vigente
era cadtico e ineficiente, sem qualidade, desestimulante e incapaz de garantir a competitividade
no cenario internacional. O discurso tecnocratico se associa a outros géneros, com implantagdes
de sistemas de avaliacdo da produtividade do sistema educacional, das notas identificadoras do
padrdo de qualidade e exceléncia, das matrizes referenciais para a elaboracdo de exames, dos
parametros de mensuracdo de qualidade, entre outros.

3.1 Percursos constitutivos do sistema juridico reordenado: a legitimacdo do ensino

privado no Brasil

A partir de meados dos anos 1970, com intensificacdo na década dos anos de 1980,
detecta-se um marco consideravel para a reestruturacdo da educacdo superior. Dois anos apos
a reforma de 1971, Luiz Anténio Cunha analisava — em artigo publicado em 1973 na
desaparecida revista Argumento, cuja tematica foi retomada em sua obra de 1975 — que a
expansdo do ensino superior privado, com sua interiorizacdo, autorizando cursos superiores
(particularmente Faculdades de Filosofia, Ciéncias e Letras®; os cursos de Administracio e
Ciéncias Contéabeis e menos frequentemente Faculdades de Direito — que esta expansao e esta
interiorizagdo foram ‘oferecidas’ como oportunidades de estudos superiores aos filhos da classe
média urbana do interior, como resposta ao apoio dado a ditadura militar.

No entendimento de José Roberto Covac (2020), nos anos 1980, o processo de
reestruturacdo foi estimulado pela consolidacdo da presenca destas instituicdes de ensino
superior privado em todo o pais, com um aumento expressivo no nimero de vagas oferecidas.
Eram instituicdes de ensino privado, sem fins lucrativos, comunitarias, confessionais,
filantropicas, com natureza juridica de fundagdo ou associacdo, que ladeavam as instituicdes
publicas, tentando atrair para si um publico especifico: o que ndo tinha tido a oportunidade de
ingressar no ensino superior publico e mesmo das grandes e tradicionais instituicdes privadas,
em geral confessionais, como as pontificias universidades catdlicas, normalmente existentes
nas capitais.

A presséo dos diversos segmentos da sociedade brasileira, cada vez mais urbana e
industrializada, fez com que se inserisse no texto da Constituicao Federal de 1988, precisamente

no artigo 206, inciso I1l, o principio da coexisténcia entre instituicdes publicas e privadas de

32 Normalmente, eram cursos de licenciatura — foi criada entfo a licenciatura de curta duragio para formar com
rapidez professores para agora os 8 (oito) anos de escolaridade introduzidos pela Lei n.°5.692/71.
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ensino. E importante ressaltar que a iniciativa privada deveria observar o cumprimento das
normas gerais da educacao nacional, bem como se submeter & autorizacao e a avaliagdo de sua
qualidade pelo Poder Publico, conforme previsto no artigo 209, incisos | e Il. Apesar da
condicdo desse principio de coexisténcia entre as instituicbes, o0 que se via eram 0s embates
ideoldgicos acerca de quem oferecia 0 melhor ensino ou quem preparava melhor para o mercado
de trabalho. Esses embates eram promovidos especialmente pelas instituicdes privadas, que
queriam ganhar espago no mercado.

As instituicdes de ensino privado sentiam necessidade de incrementar o seu projeto
de expanséo, mas ainda estavam esbarrando em uma estrutura juridica que tradicionalmente
privilegiava o ensino pablico. Néao é por acaso que as instituicGes de ensino privadas reclamam
do controle de autorizacdo e de avaliacdo da qualidade por parte do Poder Publico. Elizabeth
Guedes (apud COVAC, 2020) considera que a profissionalizacdo da gestdo e a elevacao do
padrdo de governanca contribuiram grandemente para o protagonismo alcancado pelas
instituicdes privadas. A autora se refere a profissionalizacdo da gestdo como a substituicdo
estratégica das familias que comandavam as escolas e faculdades por grupos educacionais que
fazem consolidagdes, compram, vendem e abrem o capital, fenémeno que comeca a aparecer a
partir de meados dos anos 1995.

Esses dois elementos, profissionalizacdo da gestdo e elevacdo do padrdo de
governanca, necessitavam de uma reordenacdo do sistema educacional, que deveria acontecer
a partir de uma alteracdo significativa na malha legislativa, num pais que € submisso ao
principio da legalidade. E que as negociaces que envolviam as instituices dependiam de uma
mudanca na sua natureza juridica, permitindo as consolidagdes, as fusdes e as aberturas de
capital. Nao havia outra alternativa para elevar o padrdo de governanga. As mudancas
dependiam da atividade legislativa do Congresso Nacional, mas poderia haver mais demora no
processo do que a urgéncia dessa ldgica econémica.

A andlise da cadeia textual que regulamenta a educacdo brasileira nos permite
observar que as mudancas aconteceram a partir da atuacdo do Congresso Nacional, com suas
leis ordinarias; do Presidente da Republica, com suas medidas provisérias; do Poder Judiciario,
com o estabelecimento de precedentes judiciais, constituindo um movimento entre os Poderes
da Unido no processo de reordenamento. Esse movimento mantinha a feicdo do sistema juridico
brasileiro, que se sustenta na imprescindibilidade da legislacdo escrita, mas abria espaco para
0s precedentes judiciais, para os costumes, enfim, para a observacdo de outros sistemas,

garantindo o processo de flexibilizacdo das regras do direito educacional.
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Fala-se em um macroprocesso de regulamentacdo da educacdo, do qual emergem
efeitos em diversas esferas como o da institucionalizacdo, da avaliacdo, da parametrizacdo, da
formacéo continuada, dentre outros. Os marcos iniciais desse macroprocesso foram a Lei n.°
9.131, de 24 de novembro de 1995, e a Lei n.° 9.394, de 20 de dezembro de 1996, a conhecida
LDB, esta apds oito anos de debates no Congresso Nacional®,

O aspecto destacavel da Lei de Diretrizes e Bases da Educagdo/96 é que, para o
setor privado de Educacdo Superior, ela autoriza a existéncia de entidades mantenedoras
lucrativas®*, cuja dindmica de atuagdo faculta a um empresario criar uma mantenedora com uma
ou mais instituigdes académicas mantidas com o seu investimento. A tais entidades mantidas
cabe dispor de profissionais de ensino superior — professores, diretores académicos,
coordenadores pedagogicos, auxiliares, monitores etc. — para realizar sua funcao.

Jodo Paulo Echeverria (apud COVAC, 2020) aponta outro aspecto da mudanca, que
é 0 da relacdo dessas instituicbes com o aluno; que passou a ser um consumidor (pessoa fisica
que adquire ou utiliza produto ou servigo como destinatario final, art. 2° da Lei n.° 8.078/1990)
e a instituicdo de ensino uma fornecedora de servigcos (pessoa juridica, publica ou privada,
nacional ou estrangeira, bem como os entes despersonalizados, que desenvolvem atividade de
[...] prestacdo de servicos, art. 3°, da Lei n.° 8.078/1990), regulados pelo Cédigo de Defesa do
Consumidor. Entre eles existe um contrato de prestacao de servicos educacionais, com clausulas
que precisam ser detidamente cumpridas, sob pena de serem judicializadas. O viés contratual
das relaces juridicas permitiu a releitura da relacdo educacional entre alunos e instituicdes.

Vale destacar que a substituicdo estratégica das familias que comandavam as
escolas e as faculdades por grupos educacionais contribuiu para a inser¢do da cultura de relagdo
de consumo entre aluno e escola/faculdade. A partir de 1990, ano de instituicdo do Codigo de
Defesa do Consumidor (Lei n.° 8.078/1990), e especialmente a partir de 1995, com a criacdo
dos Juizados Especiais Civeis (Leis n.° 9.099/1995 e 10.259/2001), houve um aumento da

330 debate na sociedade civil, particularmente das organizac@es educacionais, levou inimeras sugestdes para a
elaboracdo da LDB pelo Congresso Nacional. A proposta assim construida foi, no entanto, ‘atropelada’ pelo
patrocinio do Poder Executivo a uma proposta formulada principalmente por Darcy Ribeiro. Como o ilustre
educador — que esteve a frente da fundagdo da UnB —foi diagnosticado com cancer — ele veio a falecer em fevereiro
de 1997 — 0 apoio do Poder Executivo ao seu projeto foi apresentado como uma espécie de homenagem ao senador.

$Covac (2020, p. 116) esclarece que “até o ano de 1996 todas as instituicdes de ensino superior privadas do Brasil
ndo tinham finalidade lucrativa e as que existiam eram fundacionais, associa¢des sem fins lucrativos,
confessionais, comunitarias, filantrépicas, sendo que algumas fundacfes eram também beneficentes ou de
assisténcia social, e sua distingdo juridica atendia apenas a sua finalidade e a seus objetivos institucionais. A partir
de 1996, quando foi viabilizada a entrada de institui¢cbes de ensino superior com fins de lucro no mercado, tudo
mudou”.
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judicializagdo dos problemas que envolviam o negdcio juridico firmado entre a instituicao
escolar e seu cliente, o aluno.

O macroprocesso de regulamentacdo comeca a se desenhar como um ponto
fundamental do reordenamento juridico da educacdo. A possibilidade de transformacédo da
natureza juridica das entidades mantenedoras para instituicbes com finalidade lucrativa, a partir
de 1996, materializou um conjunto de praticas discursivas que j& se organizava desde 1980.
Faltavam alguns ajustes relativos ao regime fiscal/tributario que seria adotado, mas isso seria
articulado com o Ministro da Educacéo, Paulo Renato Souza, a quem caberia o didlogo com o
Ministério da Fazenda. Isso fez parte do rearranjo do ordenamento juridico que se apresentava.
Interessantes séo as consideracdes de Edson Franco, fundador da Universidade da Amazonia e

ex-presidente da Associacdo Brasileira de Mantenedoras do Ensino Superior/ABMES:

Quando o ministro [da educacdo] Paulo Renato Souza resolveu enfrentar esse desafio
de abrir oportunidade de as instituicGes de ensino superior mudarem para a finalidade
lucrativa, varios mantenedores achavam muito dificil que o Ministério da Fazenda
aceitasse essa transformacdo sem alguma tributacdo. Lembro que uma vez, viajando
de Belém para Brasilia, encontrei no avido o entéo secretario executivo do Ministério,
Everardo Maciel, uma pessoa extremamente dedicada e competente. Falei da questéo
da tributacdo e ele me assegurou que ndo haveria cobranga de impostos, mas eu preferi
garantir: ‘Posso ter isso por escrito, secretario?’. Naquela oportunidade, fizemos um
questionamento sobre o assunto ao Ministério da Fazenda, e eu 0 mandei para
Everardo Maciel, que embora tenha levado dois anos para me responder, quando nos
encontravamos fazia sempre aquela ressalva de que ndo haveria tributacdo. Até o
momento em que ele finalmente me respondeu, com um texto de 20 péginas, mas
ainda assim havia alguns mantenedores que nao acreditavam que ndo teriam que pagar
nada com a transformacéo. Gragas a Deus conseguimos isso. (apud COVAC, 2020,
p. 118)

O texto evidencia que o projeto de educacdo do Governo de Fernando Henrique
Cardoso estava alinhado com um projeto neoliberal, no qual o Ministro da Educacao alterou a
natureza juridica das instituicdes privadas de ensino e dialogou com o Ministro da Fazenda para
gue houvesse a garantia de isencao tributaria. Covac (2020) defende que o ProUni, instituido
pela Lei n.° 11.096, de 13 de janeiro de 2005, consolidou a possibilidade de transformacéo da
natureza juridica das instituicdes, por causa de uma previséo legal na forma de pagamento da
contribuicdo social, que seria feita em cinco anos. Em verdade, a apropriacdo da Lei n.°
11.096/2005 por Covac (2020) ndo faz jus ao que, de fato, ela é. Ela ndo é a mera confirmacéo
da transformacgdo juridica das instituices, mas a regulacdo da atuacdo das entidades
beneficentes de assisténcia social no ensino superior, a avaliacdo do Sistema Nacional de
Avaliacgéo e a instituicdo de um programa de incentivo a universidade. Nesse caso especifico,
a Medida Provisoria 213/2004, convertida na Lei n.° 11.096/2005, possui 0s requisitos de

relevancia e urgéncia exigidos pela Constituicdo/1988.
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A modificacdo da natureza juridica das instituicdes de ensino superior teve efeitos
que podem ser observados em termos quantitativos. Analisando os dados do Censo da Educagéo
Superior, realizado pelo Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio
Teixeira/INEP, observa-se 0 seguinte: em 2000, havia um total de 1.180 institui¢cbes de ensino
superior, sendo 1.004 privadas (698 com fins lucrativos e 306 sem finalidade lucrativa,
divididas em filantrépicas, confessionais e comunitarias) e 176 publicas (61 federais, 61
estaduais e 54 municipais). (INEP, 2000). Em 2018, das 2.537 instituicdes de ensino superior
do pais, 2.238 eram privadas, sendo 1.303 com finalidade lucrativa e 935 sem fins lucrativos.
A rede publica registrava um total de 299 instituigdes, das quais 128 eram estaduais, 110
federais, 36 municipais e 25 consideradas especiais (INEP, 2018).

E possivel afirmar que o Censo da Educacdo Superior também é um reflexo das
mudancas promovidas com a politica educacional do Governo de Fernando Henrigue Cardoso.
Diz-se isso porque o censo é um instrumento por meio do qual se consegue controlar as
instituigdes, os docentes e os discentes, observando a execugdo do Plano de Desenvolvimento
Institucional e seus resultados quantitativos. Fato é que os nimeros apontados pelo INEP
revelam que entre 2000 e 2018 houve uma explosdo dos numeros, algo que ndo se observou
desde a primeira Constituicdo Federal de 1824. Covac (2020) considera esse crescimento como

positivo:

O segmento cresceu do dia para a noite. E quando surgiu essa oportunidade a
sociedade percebeu que estava ocorrendo uma transformacdo na escolaridade da
populacéo brasileira. Porque quem tinha 1.000 ou 1.800 alunos, passou a ter 6 mil, 7
mil alunos. S6 em Séo Paulo surgiram umas 10 universidades na Capital e outras 10
no interior. Em um periodo de quatro anos, havia 60 universidades particulares em
funcionamento. O impacto foi realmente palpavel. Gente que ndo sabia o que erauma
faculdade, passou a frequentar o ensino superior. (COVAC, 2020, p. 126).

E compreensivel que essa analise leva em consideracio a explosio quantitativa de
alunos, mas ela ndo esclarece que essa gente que ndo sabia o que era uma faculdade se
endividou até que, em 2005, o Poder Executivo resolveu instituir o Programa Universidade para
Todos/ProUni (Lei n.° 11.096/2005), prestando apoio as instituicGes privadas de ensino
superior, mas também regulando a atuacdo delas e o seu exponencial crescimento. Néo foi em
vao, por exemplo, a criagdo do Sistema Nacional de Avaliagdo do Ensino Superior/SINAES,
pela Lei n.° 10.861/2004.

As mudancas sdo apenas o reflexo da hegemonia do pensamento neoliberal, que
transferiu para 0 mercado a autorregulamentacao social, com o consequente rearranjo juridico

em matéria educacional, permitindo a alteracdo da natureza juridica das instituicGes de ensino
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superior. Atualmente as instituicdes privadas de ensino trabalham com ferramentas tipicas da
Economia, como planejamento estratégico, balanced scorecard (indicador balanceado de
desempenho), valuation (avaliacdo da instituicdo), lucratividade, entre outros.

O contexto das mudancas no periodo compreendido entre 1995-2002
desconsiderou, por exemplo, a figura do professor, que ndo tinha formacdo para lidar com as
novas salas de aula, controladas de forma direta pelos investidores, e de forma remota pelos
regulamentos bastante frouxos do Ministério da Educagdo. Muitos alunos que ndo sabiam o
que era uma faculdade tiveram de participar de programas de nivelamento que, inclusive,
exerceram e exercem forte influéncia nos processos de recredenciamento, reconhecimento e
autorizacdo de cursos pelo Ministério da Educacdo. Na época, as matrizes curriculares dos
cursos previam, inclusive, uma retomada dos conteidos do Ensino Médio como estratégia para
que todos pudessem acompanhar as aulas do Ensino Superior.

Com a posse de Fernando Henrique Cardoso, em 1995, assumiu o Ministério da
Educacdo Paulo Renato Souza, que atuou por oito anos. Foi sob o seu comando que a Educacgéo
passou por profundas alterac@es legislativas, algumas, como anteriormente mencionado, a partir
de uma atuacdo incisiva do Chefe do Poder Executivo, que legislou por meio de medidas
provisorias e decretos.

A primeira alteracdo foi a criacdo do novo Conselho Nacional de Educacéo, pela
Lei n.° 9.131/1995, que ganhou novas atribuicdes em relagcdo ao seu antecessor, 0 extinto
Conselho Federal de Educacdo, especificamente em relacdo a Camara de Educacdo Superior.
Consoante mencionado nos capitulos anteriores, essa criagdo se deu por meio de uma
articulacdo do Chefe do Poder Executivo, que editou uma medida proviséria, convertendo-a em
lei, usurpando uma funcdo que era prépria do Congresso Nacional.

A usurpacao ndo é entendida aqui como afronta direta a Constituicdo Federal, pois
ha expressa previsdo constitucional para a medida, e o Presidente da Republica contou com a
atuacdo do Congresso quando este converteu a medida proviséria em lei ou quando permitiu
que ela fosse reeditada. A questdo nevralgica que se coloca é a utilizacdo da medida provisoria
para essa finalidade - alteracdo do o6rgdo (Conselho Federal de Educacdo para Conselho
Nacional de Educacdo), que aparentemente ndo é urgente a tal ponto de ndo poder esperar 0s
tramites do processo legislativo comum.

O “Provao” do MEC, instituido pela Lei n.® 9.131/1995 e regulamentado pela

Portaria n.° 249/1996, e os procedimentos de avaliacdo dos cursos e das instituicdes, estes
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estabelecidos pelo Decreto n.° 2.026/1996%, revelam que o reordenamento juridico produz
efeitos sobre a Educagéo. As instituicdes de ensino e 0s cursos por ela oferecidos passam a ter
maior visibilidade e o ideal de qualidade previsto no artigo 209, inciso Il, da Constitui¢do
Federal passa a estar associado a uma posi¢do no ranking nacional ou regional e ndo a um viés

de qualidade. A questéo era o indicador e ndo a qualidade do ensino:

Em uma conversa com o Ministro Paulo Renato, anos depois que ele deixou o
Ministério, eu perguntei por que ele tinha criado o “Provao”, e ele me respondeu que
0 exame era uma consequéncia da divida que o Brasil tinha na época com o FMI.
Lembro-me da explicagdo dele: ‘Covac, eu fui obrigado a tentar melhorar o ensino
superior porque o FMI dizia que os nossos indicadores educacionais eram pifios e que
a organizacdo ndo podia emprestar dinheiro para um pais cuja méo de obra néo tinha
qualificagcdo adequada. Eu tinha dois caminhos na época. Um deles era colocar os
Conselhos profissionais para cuidar da avaliacdo. Mas eu teria que mudar uma regra
constitucional, o que ndo é tdo simples, porque a Constituicdo define que a
competéncia dos Conselhos profissionais é fiscalizar o exercicio da profissdo depois
que o aluno obtém o seu registro profissional, ndo antes. O outro caminho seria fazer
um controle de qualidade através de duas a¢Bes: um maior rigor na autorizagao,
reconhecimento e credenciamento do curso e da Instituicdo, e promover uma
avaliacdo do aluno’. (COVAC, 2020, p. 152)

Seguramente, a fala do Ministro da Educacdo, transcrita por Covac (2020), integra
a formacdo discursiva, pois retoma um sistema de dispersdo a partir de uma modalidade
enunciativa especifica. Quem fala é o Ministro de Estado da Educacdo. Ela fala de um lugar, o
Ministério, que no rearranjo de competéncias atraiu para si as atribui¢des que eram devidas ao
Conselho Federal de Educagéo. Sua posicao de autoridade lhe legitimou, naquele momento, a
escolher os caminhos que julgava mais convenientes. Ele poderia ter mudado uma regra
constitucional, mas viu que isso ndo era simples. Entdo preferiu outras estratégias, como a de
conferir ao Presidente da Republica um ativismo ndo visto antes da historia do Pais.

A indissociabilidade entre ensino, pesquisa e extensdo, nos termos do artigo 207 da
Constituicdo Federal/1988, ¢ uma exigéncia para as universidades. Caso elas ndo cumprissem
0s requisitos previstos no artigo 13 do Decreto n.° 2.207, de 15 de abril de 1997, seriam
reclassificadas para Centro Universitario. E como se o Centro Universitario fosse um objetivo

a ser alcancado pelas faculdades e, a0 mesmo tempo, uma punic¢do as universidades®®. Isso foi

350 Decreto n.° 2.026/1996 foi revogado pelo Decreto n.° 3.860, de 9 de julho de 2001, que foi revogado pelo
Decreto n.° 5.773, de 9 de maio de 2006, que foi finalmente revogado pelo Decreto n.? 9.235, de 15 de dezembro
de 2017.

36 Para os ‘investidores’ era muito mais lucrativo ser um Centro Universitario, pois isso os dispensava de patrocinar
a pesquisa, liberava-os em relacdo as fortes exigéncias de titulagbes p6s-graduadas para seus professores. As
vantagens de ser ‘universidade’, relativas a autonomia, ndo eram em si imediatamente lucrativas, j& que mesmo
estas deveriam submeter ao Ministério da Educacdo todo e qualquer novo curso que quisessem oferecer ao
‘mercado’.
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0 que se chamou, na ementa do Decreto 2.207/1997% de regulamentacdo do sistema federal de
ensino.

Importante esclarecer que as Instituicdes de Ensino Superior/IES séo classificadas
entre os artigos 16 e 20 da Lei de Diretrizes e Bases da Educacéo e regulamentadas por alguns
decretos. Na legislagdo, as IES sdo organizadas a partir dos seguintes critérios: académico
(universitarias: universidades, universidades especializadas e centros universitarios; e ndo
universitarias: CEFETs, CETs, Faculdades Integradas, Faculdades Isoladas e Institutos
Superiores de Educacao/ISEs), administrativo (publicas: federais, estaduais e municipais;
privadas - com fins lucrativos, sem fins lucrativos, comunitarias, filantropicas, confessionais) e
de formacdo (graduacéo, p6s-graduacdo).

A analise do macroprocesso de regulamentacdo nos permite observar o seguinte: a
Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo/1996 disciplinou as universidades, mas se manteve
silente em relagdo as faculdades e aos centros universitarios, que sdo regulamentados por
decretos. Esses tipos de texto - leis e decretos - se relacionam de modo complexo, vez que
limitados pelas instituicdes (Poder Legislativo e Poder Executivo) e pelas préaticas sociais que
os envolvem. As leis emanam do Poder Legislativo e sdo aprovadas por maioria simples nas
Casas do Congresso Nacional (nimero inteiro superior a metade dos presentes) e os decretos

sdo atos do Poder Executivo:

Lei n.°9.394/1996 - O PRESIDENTE DA REPUBLICA Faco saber que o0 Congresso
Nacional decreta e eu sanciono a seguinte Lei:

[]

Art. 52. As universidades sdo institui¢des pluridisciplinares de formacdo dos quadros
profissionais de nivel superior, de pesquisa, de extensdo e de dominio e cultivo do
saber humano (BRASIL, 1996, Grifos do autor)

Decreto n.° 9.235/2017 - O PRESIDENTE DA REPUBLICA, no uso da atribuicio
que lhe confere o art. 84, caput, inciso 1V, da Constituicdo, e tendo em vista o disposto
no art. 9, caput, incisos VI, VIl e IX, e no art. 46, da Lei n®9.394, de 20 de dezembro
de 1996, na Lei n®9.784, de 29 de janeiro de 1999, na Lei n® 10.861, de 14 de abril de
2004, DECRETA:

Art. 2° Para os fins do disposto neste Decreto, o sistema federal de ensino compreende:

[.-]
Il - as IES criadas e mantidas pela iniciativa privada; (BRASIL, 2017, Grifos do autor)
A Lei n.° 9.394/1996, decretada pelo Congresso Nacional, dispbe sobre as
universidades e o Decreto n.° 9.235/2017 sobre as Instituicdes de Ensino Superior/IES criadas
e mantidas pela iniciativa privada. As instituicdes (Poder Legislativo e Poder Executivo) e as

praticas sociais sdo articuladas de modos particulares, e esse aspecto da estruturagdo social

370 Decreto n.° 2.207, de 15 de abril de 1997 foi revogado pelos seguintes decretos: 2.306, de 19 de agosto de
1997; 3.860, de 9 de julho de 2001; 5.773, de 9 de maio de 2006 e 9.235, de 15 de dezembro de 2017.
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possibilita o desenvolvimento das cadeias intertextuais a partir de um viés paradigmatico, que
diz respeito a escolha de elementos de uma ordem de discurso que védo efetivamente

materializar-se em textos:

Dado o consideravel nimero e a variedade de diferentes tipos de textos, poderia haver,
em principio, um imenso e de fato interminavel nimero de cadeias intertextuais entre
eles. Entretanto, 0 ndmero das cadeias reais é provavelmente bastante limitado: as
instituicOes e as préaticas sociais sdo articuladas de modos particulares, e esse aspecto
da estruturagdo social limita o desenvolvimento das cadeias intertextuais.
(FAIRCLOUGH, 2001, p. 166-167)

As faculdades e centros universitarios, segundo dados do Censo do Ensino Superior
(INEP, 2018), sdo em maior nimero. Logo, a escolha do tipo de regulamentacao (decreto versus
lei) revela o projeto politico educacional implantado: para as faculdades e centros
universitarios, majoritariamente privados, basta o decreto, cuja alteracdo é mais flexivel; para
as universidades, majoritariamente pablicas, somente a lei, cuja criacdo e alteracdo € mais
complexa e segue um rito que depende da aprovacdo de um numero consideravel de
representantes (deputados ou senadores).

Ha que se destacar que a Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo/1996 foi um marco
para a Educacdo, especialmente por disciplinar temas previstos na Constituicdo Federal, como
a necessidade de expansdo da oferta de cursos com qualidade, autonomia universitaria,
liberdade de ensino a iniciativa privada, coexisténcia de institui¢cfes de ensino superior publicas
e privadas, pluralismo pedag6gico, necessidade de ampliacdo do acesso e também de
permanéncia no ensino. Vale repetir que esses temas se encontravam previstos na Constituicao
Federal/1988 como normas programaticas de eficacia limitada e dependiam de uma
regulamentacéo infraconstitucional para a sua viabilidade.

Outro tema disciplinado pela Lei de Diretrizes e Bases da Educac&o/1996 foi o da

educacdo a distancia:

Art. 80. O Poder Publico incentivara o desenvolvimento e a veiculagéo de programas
de ensino a distancia, em todos os niveis e modalidades de ensino, e de educacdo
continuada.

§ 1° A educacdo a distancia, organizada com abertura e regime especiais, sera
oferecida por institui¢ces especificamente credenciadas pela Unido.

§ 2° A Unido regulamentara os requisitos para a realizacdo de exames e registro de
diploma relativos a cursos de educagao a distancia.

8§ 3° As normas para producéo, controle e avaliagdo de programas de educacgdo a
distancia e a autorizacéo para sua implementacdo, caberdo aos respectivos sistemas
de ensino, podendo haver cooperacdo e integracdo entre os diferentes sistemas.

§ 4° A educacdo a distdncia gozara de tratamento diferenciado, que incluira:
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I - custos de transmissdo reduzidos em canais comerciais de radiodifusdo sonora e de
sons e imagens e em outros meios de comunicacdo que sejam explorados mediante
autorizacdo, concessdo ou permissdo do poder publico; (Redagdo dada pela Lei n°
12.603, de 2012)

Il - concessdo de canais com finalidades exclusivamente educativas;

I11 - reserva de tempo minimo, sem &nus para o Poder Publico, pelos concessionarios
de canais comerciais. (BRASIL, 1996, Grifos nossos)

O artigo 80 apresenta verbos no futuro tanto no caput quanto nos quatro paragrafos.
Isso significa que a lei ordinaria atribuiu a competéncia ao Poder Publico (Chefe do Poder
Executivo) para que incentivasse e regulamentasse a educacéo a distancia. Este, por sua vez,
regulamentou o artigo 80 por meio do Decreto n.° 9.507/2017 e atribuiu ao Ministério da
Educacao a competéncia para editar normas especificas. Esse contexto nos chama a atencéo na
medida em gue a intertextualidade “aponta para a produtividade dos textos, para 0 modo como
os textos podem transformar textos anteriores e reestruturar convengdes existentes”.
(FAIRCLOUGH, 2001, p. 135) Assim, a educacdo a distancia é regulamentada pela Lei n.°
9.394/96, pelo Decreto n.° 9.507/2017 e pelas normas especificas do Ministério da Educacdo,
num processo de intertextualidade constitutiva, conforme vimos considerando nas analises
anteriores.

Segundo dados do Censo da Educacao Superior (INEP, 2018), o total de alunos na
Educacao a Distancia era de 2,05 milhdes, sendo 1,8 milhdo na rede privada e 172 mil na rede
publica. Na modalidade presencial, o total de alunos era de 8,2 milh&es, sendo 6,2 milhdes na
rede privada e 2 milhdes na publica. O Decreto n.° 9.057/2017 regulamentou o artigo 80 da

LDB, definindo educacéo a distancia nos seguintes termos:

Art. 1° Para os fins deste Decreto, considera-se educacdo a distancia a modalidade
educacional na qual a mediacdo didatico-pedag6gica nos processos de ensino e
aprendizagem ocorra com a utilizacdo de meios e tecnologias de informacdo e
comunicacdo, com pessoal qualificado, com politicas de acesso, com
acompanhamento e avaliagdo compativeis, entre outros, e desenvolva atividades
educativas por estudantes e profissionais da educacdo que estejam em lugares e
tempos diversos. (BRASIL, 2017)

Interessante € que para ocorrer a mediacao didatico-pedagdgica, com a utilizagao
de meios e tecnologias da informacdo e comunicacdo, era necessaria a instalagdo de
equipamentos nas escolas, a aquisicdio de maquinas para professores e alunos, a
disponibilizacéo de acesso a Internet. Nada disso foi pensado, programado. Quase duas décadas
antes, precisamente no ano de 2000, foi judicializada uma discussdo sobre violacéo de direitos
autorais. Isso significa que 17 anos depois ndo havia acontecido a revolugdo tecnolégica que

era necessaria para o adequado funcionamento da educacao a distancia:
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[...] mesmo antes de lancar seus cursos, a Universidade Virtual do Brasil/UVB foi
surpreendida pelo programador que, se intitulando proprietario do software, acionou
na Justica a Rede por suposto uso ilicito do Ambiente Virtual de Aprendizagem/AVA.
O juiz, monocraticamente, sem ouvir testemunhas ou valorar qualquer pericia, aplicou
multa de trés mil vezes maior que o valor do contrato, o que equivaleria hoje a mais
de 3 bilhdes de reais.

Através de recursos ao Superior Tribunal de Justica, a penalidade foi reduzida para
atingir somente quem de fato houvesse usado o software, mediante prova. A UVB
produzia os cursos em Sdo Paulo e os distribuia aos polos como todo mundo faz.
Entretanto, a Justica achou desnecessaria a pericia técnica que provasse que em EaD
um AVA produz e distribui os cursos para qualquer lugar. Erroneamente os juizes,
que nada entendiam de EaD, consideraram que cada um dos s6cios usava o0 programa
em suas instituicdes de cursos presenciais e penalizaram a Rede em 180 milhdes de
reais, ainda que isso ndo fosse possivel porque os s6cios ndo tinham credenciamento
junto ao MEC em EaD, o que somente veio a ocorrer anos depois da sentenga.
(COVAC, 2020, p. 131-132)

Observando, ainda, mais um trecho do artigo 1° do Decreto n.° 9.057/2017, agora
referente ao “pessoal qualificado”, pontua-se que ndo se sabia indicar onde esse pessoal seria
encontrado. Nos anos recentes e em curso, 2020 e 2021, um efeito nefasto desse macroprocesso
de regulamentacdo € a permissao para o chamado ensino hibrido, parte ocorrendo de maneira
presencial e parte virtualmente, exclusivamente para indicar que, em tempos de pandemia,
estamos realizando a educagéo.

Como ja dito no capitulo 1, as altera¢6es do sistema educacional devem obediéncia
aos mandamentos constitucionais, mas a falta de precisdo dos termos destes (educacdo a
distancia, formagdo plena do individuo, liberdade para ensinar, autonomia universitaria),
propicia interpretacdes casuistas. E preciso, entdo, refletir sobre as propostas de modalidades
de ensino formal, fora do ambiente escolar, para saber se principios e fundamentos educacionais
estdo sendo fielmente preservados.

A guisa de exemplo, a primeira portaria® do MEC a dispor sobre a oferta de
disciplinas ndo presenciais nos cursos superiores foi a 2.253, de 18 de outubro de 2001, assinada
pelo entdo Ministro de Estado da Educacgdo Paulo Renato Souza. A Portaria-MEC n.° 4.059, de
10 de dezembro de 2004, assinada pelo ex-Ministro da Educag¢do Tarso Genro, revogou a
antecedente, estabelecendo algumas regras especificas. Vamos analisa-las a fim de ter
condigdes de entender como as alteracdes afetam o direito a Educacdo, tratado neste topico do
estudo. O artigo 1° da Portaria-MEC 2.253, de 18 de outubro de 2001, menciona que todas as

%Tecnicamente, a expedicio de portarias, por parte do Ministério da Educacéo, é uma atribuicdo conferida pelo
artigo 87, parégrafo unico, incisos I e Il, da Constitui¢do Federal, ao Ministro de Estado da Educagdo a fim de
regulamentar o disposto na Lei de Diretrizes e Bases da Educagfo. E, pois, ato administrativo vinculado &
existéncia de um dispositivo legal.
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instituicdes de ensino superior do sistema federal de ensino poderao introduzir, na organizagéo
pedagdgica e curricular de seus cursos superiores reconhecidos. A Portaria-MEC n.° 4.059, de
10 de dezembro de 2004, por sua vez, num processo de intertextualidade manifesta, retoma o
disposto na Portaria de 2001, mas suprime a expressdo do sistema federal de ensino. Isso indica
um processo de ampliacdo. N&o apenas as instituicdes do sistema federal de ensino, mas de
todos os sistemas, como se pode ver na transcricdo textual dos respectivos ordenamentos

juridicos:

Art. 1°. As instituicbes de ensino superior do sistema federal de ensino poderdo
introduzir, na organizacdo pedagdgica e curricular de seus cursos superiores
reconhecidos, a oferta de disciplinas que, em seu todo ou em parte, utilizem método
ndo presencial com base no art. 81 da Lei 9.394, de 1996, e no disposto nesta Portaria.

(BRASIL, 2001) [...]

Art. 1° As instituicGes de ensino superior poderdo introduzir, na organizacdo
pedagogica e curricular de seus cursos superiores reconhecidos, a oferta de disciplinas
integrantes do curriculo que utilizem a modalidade semi-presencial, com base no art.
81 da Lei 9.394, de 1996, e no disposto nesta Portaria” (BRASIL, 2004)

Em ambas as Portarias a autorizacdo para a oferta de disciplinas ndo presenciais ou
semipresenciais se limitava a 20% (vinte por cento) “do tempo previsto para integralizagdo do
respectivo curriculo — Portaria 2.253/2001” ou “da carga horaria do curso — Portaria
4.059/2004”, desde que em cursos devidamente reconhecidos pelo Ministério da Educagdo.
Chama a atencdo o fato de que, em 2001, apenas os exames finais de todas as disciplinas
deveriam ser presenciais; enquanto o documento de 2004 indicava que todas as avaliacGes, e
ndo apenas os exames finais, deveriam ser presenciais. Somente a Portaria de 2004 tratou da
necessidade de docentes qualificados para as aulas remotas.

Em 2018, a Portaria 1.428, de 28 de dezembro, resolveu manter o rol de instituicdes
indicadas na Portaria de 2016, mas ampliou o percentual de 20% (vinte por cento) para 40%
(quarenta por cento), desde que atendidos alguns requisitos especificos®®. A ampliagio alcanca,
prioritariamente, as IES privadas com maior capacidade financeira (que possuem condicfes de

investir com agilidade na aquisi¢éo de softwares e material de apoio), bem como 0S cursos,

39Art. 3° O limite de 20% (vinte por cento) definido no art. 2° podera ser ampliado para até 40% (quarenta por
cento) para cursos de graduacao presencial, desde que também atendidos os seguintes requisitos: | —a IES deve
estar credenciada em ambas as modalidades, presencial e a distancia, em Conceito Institucional - CI igual ou
superior a 4 (quatro); Il — a IES deve possuir um curso de graduacdo na modalidade a distancia, com Conceito de
Curso — CC igual ou superior a 4 (quatro), que tenha a mesma denominacao e grau de um dos cursos de graduagéo
presencial reconhecidos e ofertados pela IES; 111 —o0s cursos de graduagdo presencial que poderao utilizar os limites
definidos no caput devem ser reconhecidos, com Conceito de Curso — CC igual ou superior a 4 (quatro); e IV — A
IES ndo pode estar submetida a processo de supervisdo, nos termos do Decreto n.° 9.235, de 2017, e da Portaria
Normativa MEC n.° 315, de 4 de abril de 2018.
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historicamente, menos elitizados, tendo em vista que foram excluidos da ampliacdo os “cursos
de graduacdo presenciais da area de saude e das engenharias”, conforme se observa no art. 6°.
O que ha de diferente nesses cursos para justificar a excepcionalidade? Ora, se 0 método é
eficiente, por que ndo implementa-lo, irrestritamente, em todas as areas?

Além disso, é necessario refletir se académicos e professores estdo preparados do
ponto de vista da acessibilidade para essa nova realidade. Até porque, no caso das IES privadas,
a ampliacdo do percentual diminui despesas operacionais, 0 que as mobiliza para esse objetivo
numa velocidade desproporcional aampliar 0 acesso a Internet e aos instrumentos tecnoldgicos,
como celular e/ou computador, para qualificar o processo das aulas.

Em Goiés, por exemplo, os Decretos que dispuseram sobre as medidas restritivas
em razao da pandemia (v.g. Decreto n.° 9.854/2021), autorizaram o retorno das aulas presenciais
em instituices de ensino publicas e privadas, desde que observados os atos normativos editados
pela Secretaria de Estado da Saude. Aqui, é interessante destacar a mobilizacdo de mais um
género discursivo no processo regulamentador da educacao brasileira, a nota técnica, emitida
pela Secretaria de Estado da Salde, que considera estudos acerca da evolucdo da pandemia.
Isso diz respeito, como se ira demonstrando, ao “manejo discursivo” da regulamentacdo que
esta sob foco.

Interessante é observar que no processo de elaboracdo da nota técnica ndo ha a
presenca de professores, de agentes educativos. As decisdes sao tomadas a revelia de quem lida
com a sala de aula. Por isso héa insatisfacdo da categoria quando ha uma decisdo pelo retorno
das aulas presenciais no meio da pandemia, antes mesmo que toda a comunidade
escolar/académica esteja vacinada. A Nota Técnica n.° 15/2021 da Secretaria de Estado da
Saude dispOs que o retorno das aulas presenciais deveria acontecer nas seguintes condi¢es:

1. A retomada das aulas presenciais nas Instituicdes de Ensino do Estado de Goiéas, de
todos os niveis educacionais, limitada ao maximo de 30% (trinta por cento) da
capacidade total da instituicdo, de forma gradual, facultativa (ndo obrigatdria), de
acordo com a deliberacdo de cada Instituicdo, e desde que sejam observados
inteiramente os Protocolos de Biosseguranga, previamente estabelecidos pelo COE e
publicados no site da Secretaria de Estado de Saude, 2. As Institui¢des de Ensino do
Estado de Goias, que retomarem suas atividades presenciais, deverdo manter
igualmente o ensino misto/hibrido (tanto presencial, quanto virtual), como opgéo para
0s pais ou os alunos que no optarem pela participacdo presencial. (GOIAS, 2020)

A manutencao do ensino hibrido pressupde a disponibilizacdo de uma plataforma
digital, equipamentos para transmisséo das aulas on-line, microfones, fones de ouvido, acesso
a Internet, enfim, de ferramentas para garantir que a aula seja transmitida da escola para a casa

do aluno, que deve possuir acesso & internet e possuir equipamento para participacdo nas
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atividades escolares ou académicas. Essa realidade ndo € das escolas e universidades publicas
nem de seus professores. A ajuda de custo paga pelo Governo do Estado de Goias, no valor de
R$ 100,00 (cem reais), nos termos do Decreto n.° 9.863, de 14 de maio de 2021, néo é suficiente

para cobrir toda essa estrutura:

Art. 1° Fica a Secretaria de Estado da Educacdo — SEDUC autorizada a pagar a ajuda
de custo de natureza indenizatéria de que trata o art. 71 da Lei n.° 13.909, de 25 de
setembro de 2001, aos servidores lotados na pasta, efetivos ou contratados
temporariamente, que desempenham atividade fim nas fungBes de magistério, no
valor individual de R$ 100,00 (cem reais) mensais, exclusivamente, enquanto
perdurar 0 Regime de Aulas N&o Presenciais — REANP, por até dois exercicios
financeiros, no maximo. (GOIAS, 2021)

A Portaria de 2018 foi revogada pela Portaria-MEC 2.117/2019 assinada pelo ex-
Ministro de Estado da Educacdo Abraham Braganca de Vasconcelos Weintraub, estabelecendo
algumas diretrizes e restricoes. Nesta, retoma-se a expressao da primeira: “Esta Portaria dispde
sobre a oferta de carga horaria na modalidade de Ensino a Distancia em cursos de graduacao
presenciais ofertados por IES pertencentes ao ‘sistema federal de ensino’#?[...]”, e incluem-se
0s cursos de graduacdo da area da salde e das engenharias, exceto Medicina. As perguntas se
repetem: houve um estudo para justificar, mais uma vez, a flexibilizagdo? Houve uma razéo
para a ressalva quanto ao curso de Medicina? Como foi tratada a formacao de professores?

Até hoje essas portarias causam polémica, especialmente porque alguns alunos nao
aceitam que parte da carga horéaria do curso presencial de graduacdo seja virtual. Nesse caso, é
importante confrontar a Portaria, ato administrativo do Poder Executivo (no caso o Ministério
da Educacédo), com as leis que editam normas gerais sobre Educacdo e com a Constituicdo
Federal, para identificar o fiel cumprimento das garantias constitucionais.

No caso das portarias que ampliam as possibilidades de oferta de disciplinas na
modalidade a distancia é importante considerar se o Pais oferece condi¢des para acesso a rede
mundial de computadores e se 0s alunos possuem meios de acesso com computadores ou
dispositivos tecnoldgicos de forma igualitaria. Caso contrario, cria-se um abismo entre alunos
de classes sociais diferentes e se fortalecem projetos discriminatorios, os quais sao repudiados,
inclusive, pelas normas de Direito Internacional das quais o Brasil é signatario.

E preciso lembrar que a formacéo da clientela pelas instituicdes privadas de ensino

superior tem, ao menos em tese, maiores condi¢cdes de acessar a Internet e/ou de ter um

40E preciso ressaltar que o Decreto n.° 9.235, de 15 de dezembro de 2017 ampliou significativamente o rol de IES
pertencentes ao sistema federal.



89

equipamento para participar das aulas a distancia. Cria-se, entdo, a hipotese de que a oferta de
disciplinas a distancia faz parte, mais uma vez, do projeto politico educacional implantado.

A discusséo sobre a acessibilidade a educacéo foi retomada no periodo de excecédo
sanitaria de 2020, provocado pela pandemia do novo Coronavirus (Sars-Cov-2). A Portaria 343,
de 17 de margo de 2020, do Ministério da Educacdo, autorizou, em carater excepcional, a
substituicdo das disciplinas presenciais por aulas que utilizassem meios e tecnologias da
informagéo e comunicacio, nos limites estabelecidos pela legislagdo em vigor*. Essa limitacio
fazia mencédo a restricdo do maximo de 40% (quarenta por cento) prevista no artigo 2° da
Portaria 2.117/2019.

Diante do quadro de expanséo da contaminacgdo da populacéo brasileira, a Portaria
343/2020 foi alterada pela Portaria 345, de 19 de marco de 2020, com a seguinte redacdo: “Fica
autorizada, em carater excepcional, a substituicdo das disciplinas presenciais, em andamento,
por aulas que utilizem meios e tecnologias de informacdo e comunicagéo, por instituicdo de
educacdo superior integrante do sistema federal de ensino [...]".

No primeiro momento, foi vedada a aplicacdo da substituicdo das disciplinas
presenciais aos cursos de Medicina, bem como as praticas profissionais de estagios e de
laboratério. No entanto, a Portaria 345/2020 manteve a proibicdo as praticas profissionais de
estagios e laboratérios, mas autorizou a substituicdo das disciplinas tedrico-cognitivas do curso
de Medicina do primeiro ao quarto ano. Observa-se que ndo ha clareza, especialmente do ponto
de vista didatico-pedagdgico, quanto aos motivos para as proibicGes e autorizagdes. Também é
dificil compreender a justificativa, quando a Medida Provisoria n.° 934, de 1° de abril de 2020%2
permite a abreviacdo dos cursos da area de salde, Medicina, Fisioterapia, Farméacia e
Enfermagem, sem condicionar a atuacéo do egresso ao atendimento a populacdo que tanto sofre
as consequéncias da pandemia.

E seguem novas portarias. A Portaria 544, de 16 de junho de 2020 autorizou a
substituicdo das disciplinas presenciais por “atividades letivas que utilizem recursos
educacionais digitais, tecnologias de informacdo e comunicacdo ou outros meios
convencionais”, até o dia 31 de dezembro de 2021. (BRASIL, 2020) E importante destacar a

41Art. 1°. Autorizar, em carater excepcional, a substituicio das disciplinas presenciais, em andamento, por aulas
que utilizem meios e tecnologias de informac&o e comunicagdo, nos limites estabelecidos pela legislagdo em vigor,
por instituicdo de educagdo superior integrante do sistema federal de ensino, de que trata o art. 2° do Decreto n°
9.235, de 15 de dezembro de 2017. (BRASIL, 2020)

42A Medida Provisoria n.° 934, de 1° de abril de 2020 foi regulamentada, em parte, pela Portaria 374, de 3 de abril
de 2020, a qual foi revogada pela Portaria 383, de 9 de abril de 2020, apds uma agdo conjunta entre o Ministério
da Salde e o Ministério da Educacao.
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alteracdo da nomenclatura “aulas” por “atividades letivas”. A mudanca garante a realizagdo de
todas as atividades académicas, incluindo aulas, préticas de estagio e de laboratorio, além de
outras que sejam consideradas académicas. O documento concedeu, ainda, alternativamente, a
oportunidade para que algumas instituicbes suspendam as atividades académicas pelo mesmo
prazo.

Vale ressaltar que a preferéncia pelo género discursivo utilizado, portaria, se
justifica por dois motivos: primeiro, porque portaria € resultante de um ato da administracéo
publica, no caso o Ministério da Educacdo, que é vinculado diretamente ao Presidente da
Republica; e segundo, porque a portaria ndo é uma espécie legislativa, como lei e decreto que
resultam da analise dos membros do Poder Legislativo, reunidos em colegiado. Isso demonstra
gue a regulamentacdo da educacdo a distancia deixou de ser uma matéria afeta ao Poder
Legislativo e passou a ser pauta do Poder Executivo, tornando-se, assim, ainda mais submissa
aos interesses da politica econémica em vigor.

Costa (2007) apresenta 0s percursos constitutivos do embricamento politico-
econémico adotado (neoliberalismo) construindo um novo cenario educacional no Pais, ao que
chamou de “nova ordem do discurso da educacio”*. Em dialogo com a producéo daquele autor,
esta tese defende que um reordenamento juridico, instalado como um macroprocesso, é que
constituiu a nova ordem do discurso educacional brasileiro, implicando efeitos que s&o
irradiados em diversos dispositivos, praticas, enunciados, alcangando-nos até os dias atuais. Dai
a adogdo da expressdo “reordenamento juridico da educagdo” e ndo “nova ordem do discurso
da educacao”.

Em virtude disso, justifica-se a analise por meio de uma etapa arqueoldgica,
localizando elementos de sistemas de dispersdo cuja regularidade se apreende por meio do
relacionamento parcial de diferentes instancias discursivas. Isso equivale ao que Roberto
Machado (1981, pp. 162-163) esclarece ao afirmar que se “investiga a possibilidade de
estabelecer sistemas de dispersdo entre os elementos do discurso, o que significa buscar uma
forma de regularidade. Em outras palavras, se trata de formular regras capazes de reger a

formacéo dos discursos”.

“3Relevantes sdo as consideragdes de Costa (2007, p. 23) acerca do momento historico para essa nova ordem
educacional brasileira. Ele identifica que entre os anos de 1995 e 2002, o Estado brasileiro aderiu fortemente as
diretrizes do Banco Mundial sobre o papel dos sistemas educacionais dos paises em desenvolvimento, buscando
adequar-se a nova ordem econdmica internacional. Em oposi¢do as propostas que a chamada sociedade
educacional organizada defendia e preconizava em nosso pais desde a Revolucéo de 1930, esse posicionamento
inverteu a légica do modelo que vinha sendo construido até entdo. Resultado: inverteu-se a relacdo de forcas
politicas do embate em dire¢do aos paradigmas do Banco Mundial.
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A identificacdo dos elementos de sistemas de dispersdo &€ uma opc¢éo
metodoldgica** para encontrar o percurso constitutivo do reordenamento juridico da Educagio
brasileira ou, em outras palavras, para encontrar uma interdiscursividade constitutiva de alguns
elementos de seus subsistemas, de modo a designar-lhe um enunciado fundador na qual se
reconheceria sua condi¢cdo de ordem de discurso material, ainda que incompleta: um
megassistema, composto por discursos, géneros e estilos, além de préticas e estruturas tipicas
dessa nova ordem. Consideramos a recomendacéo foucaultiana (2008, p. 43) de descricdo de
“sistemas de dispersao”, “em vez de reconstituir cadeias de interferéncia, em lugar de
estabelecer quadros de diferengas”. Neste caso, no entanto, consideramos gque 0S processos
aparentemente rejeitados por Foucault sdo na verdade necessarios a construgdo de tal sistema
como afirma COSTA (2011, p. 41): “A definicao de seus sistemas de dispersdo que constituem
suas formacdes discursivas depende da localiza¢do ou da produgédo de “sistemas de diferengas”
(ainda que incompletos), os quais se relacionam por “cadeias de inferéncias” (ainda que
insuficientes).

Assim, a partir da analise do texto constitucional dedicado a educacéo caracterizam-
se 0s dois principais discursos sobre o sistema de ensino brasileiro e suas reformas, caminhando
pelo seguinte percurso: 1) reconstituicdo da ordem de discurso em sua condig¢do consecutiva,
tomando-a em sua ordenacdo linear; e 2) descricdo dos momentos de estruturagédo
temporalmente ndo-lineares, mostrando a ordenagdo epistémica.

Considerando essa andlise, reconhece-se que os dois discursos devem ser retomados
nas maultiplas relaces que mantém com os outros discursos ndo mapeados. Os espacos
institucionais precisam ser recuperados em outras conexdes que nao apenas a sua constitui¢do
legal. As leis infraconstitucionais devem ser revistas em seu relacionamento intertextual e
interdiscursivo com os outros géneros que lhes constituiram e que delas se derivam, como 0s
pareceres do Conselho Nacional de Educacdo, a Exposi¢do de Motivos das leis que tramitam
no ambito do Poder Legislativo, as justificativas constantes dos Projetos de Leis apresentados
nas Casas do Congresso Nacional, as Portarias do Ministério da Educacdo, as decisbes que
emanam do Poder Judiciario, a Mensagem do Chefe do Poder Executivo ao Congresso
Nacional, cujo conjunto forma o repertério jurisprudencial do ordenamento juridico patrio.

Nesta tese, 0 uso do conceito de dispersdo € uma opg¢éo, porque ela é um comeco
aproximativo. Reconhecemos, desde ja, que a empreitada tedrico-epistemoldgica adotada nesta

£ importante esclarecer que o trabalho sobre dispersio de alguns poucos grupos de enunciados sera considerado
uma etapa metodoldgica.
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pesquisa encontrara dificuldades, mas ¢ que dele seremos usuarios ‘“acidentais” ou

“indiciarios”.

3.2 Bipolarizacéo epistemoldgica como estratégia juridico-discursiva

O processo de reordenamento juridico da educagdo nacional presenciou a
bipolarizagao de dois epistemas em disputa: a cidadania e o trabalho. De um lado havia “um
movimento educacional que chegava a proclamar como meta programatica da agenda
educacional a luta pela construgdo de uma sociedade socialista, como solucéo definitiva para
as contradigdes das politicas sociais paliativas do sistema capitalista”; e, de outro lado,
encontravam-se “os recém-chegados ao poder, ansiosos por aplicarem as novas receitas
neoliberais do gerenciamento da falta de recursos para as areas ndo-estratégicas da economia e
do mercado por meio das velhas praticas de aumento da produtividade”. (COSTA, 2007, p.
116).

Vé-se, entdo, que o ambiente educacional refletiu o cenario da nova ordem mundial,
caracterizada pelo fim da Guerra Fria, pela queda do socialismo real no leste europeu; pela crise
do Estado do bem-estar social e pela ascensdo do pos-liberalismo, provocando,
consequentemente, impactos em todas as esferas da vida social. E nisso que se constituiu a
disputa epistemoldgica, marcada pela queda do socialismo real e pelos novos paradigmas de
organizacdo do trabalho, recolocando o ideal de unidade entre as formacGes técnica e cientifica,
reativando o debate sobre a concepcdo socialista de educacdo. Observa-se que o ideal de
unidade da escola j& havia sido proposto no capitalismo, sob o viés de “escola nova”, e ndo se
concretizou em virtude das fragilidades sociais que dividem a sociedade. Alias, ndo se
concretizou também no socialismo real por causa das dificuldades préprias do sistema de
realizar o principio da igualdade social. (SOARES, 1997)

No centro dessa disputa, os professores se viram envolvidos pelas demandas do
devir das préaticas pedagogicas, tendo que se submeter as exigéncias de analisar, planejar e
responder, com criatividade, a situa¢0es novas; de desenvolver trabalho cooperativo em equipe;
de buscar a independéncia profissional, entre outras mudangas. Essas demandas forjaram o
trabalhador polivalente (poder-se-ia dizer o professor polivalente), buscando superar os
problemas resultantes das lutas operarias contra o trabalho parcelado e repetitivo. As estratégias
dos empresarios, para neutralizar os conflitos trabalhistas, associadas a luta dos trabalhadores
contra o capitalismo formam o contexto contraditorio das politicas educacionais, que se

afirmam no reordenamento juridico da educacéo brasileira.
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3.2.1 A educacao cidadé no discurso da sociedade educacional organizada

Como ja visto, a sociedade educacional organizada operava numa pratica balizada
por principios que defendiam a educagdo publica e gratuita, bem como a valorizagcdo do
professor e sua formacdo continuada, até que a concepcdo do Governo Federal, ou seja, do
Poder Executivo, comandado pelo entdo Presidente Fernando Henrique Cardoso, abragou as
praticas econdmicas do Liberalismo. Dessa forma, o discurso politico-pedagogico que, ha
décadas, vinha sendo construido foi atropelado e, entdo, subjugado aos novos fundamentos
econdmicos, cujo rei € o mercado.

Para se confirmar a atuacdo do Poder Executivo em detrimento do Legislativo, no
ordenamento da educacdo brasileira, faz sentido colacionar um trecho da introducdo de
Dermeval Saviani (2015) no livro “Politica e educagdo no Brasil: o papel do Congresso

Nacional na legislagdo do ensino”:

O problema objeto deste estudo originou-se de pesquisas anteriores que
desenvolvemos sobre as Leis 4.024/61 (Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo
Nacional), 5.540/68 (Lei da Reforma Universitaria) e 5.692/71 (Diretrizes e Bases do
Ensino de 1° e 2° Graus). [...] Nessas pesquisas chamou-nos a atencdo o fato de que
as trés leis tiveram origem em projetos oriundos do Poder Executivo. Como isso
parece ser regra na tradicdo da legislacdo do ensino no Brasil, colocamo-nos diante da
seguinte indagacao: qual o papel do Congresso Nacional na legislacéo do ensino? Pelo
estudo anteriormente feito, ficava evidente que o poder do Congresso Nacional se
exercia basicamente através das emendas. Por esse meio ele poderia interferir no
projeto do Executivo, alterando-o adjetiva ou substantivamente. Nesse sentido, ainda
que a origem do dispositivo legal ndo estivesse no Poder Legislativo, o produto, ou
seja, o texto legal, poderia ser efetivamente obra sua. (SAVIANI, 2015, p. 1)

Esse excerto evidencia a necessidade de separar as categorias de texto, discurso,
género e pratica. Saviani cita “textos” literalmente, produzindo relagdes intertextuais
manifestas, mas o faz a partir de um “discurso” politico-pedagdgico atravessado por enunciados
historicamente construidos, como produto de sucessivas estruturagdes de sentido. Explica-se: o
autor fala em “leis” educacionais (Lei n.° 4.024/1961; Lei n.° 5.692/1971 e Lei n.° 5.540/1968);
que tiveram origem em “projetos” oriundos do Poder Executivo; e ainda que o Congresso
Nacional exercia seu poder por meio de “emendas”, interferindo no projeto do Executivo,
dando-lhe uma feicdo como se resultante da atuagdo do Legislativo. Do ponto de vista do
processo legislativo, a Lei era do Executivo. A atuacdo do Congresso era superficial, sendo o

resultado obra efetivamente do Poder Executivo.
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Tecnicamente, nos termos do artigo 67 da Constituicdo Federal de 1946, vigente a
época da Lei 4.024/61, “a iniciativa das leis, ressalvados os casos de competéncia exclusiva,
cabe ao Presidente da Republica e a qualquer membro ou Comissdo da Camara dos Deputados
e do Senado Federal.” (BRASIL, 1946) De acordo com o texto, o Presidente da Republica
apresenta um projeto de lei, que é encaminhado ao Congresso Nacional para apreciacdo e
transformacdo em lei. No bojo dessa apreciacdo sdo admissiveis emendas parlamentares,
interferindo no texto originalmente apresentado. VVé-se que o texto de Saviani produz relagdes
intertextuais manifestas, a0 mesmo tempo em que retoma interdiscursivamente certas estruturas
ou cddigos enunciativos: vocabulario, registro e estilo. E o que acontece quando do emprego
da expressao “dispositivo legal” em oposicao a “texto legal”.

A Lei Complementar n.° 95, de 26 de fevereiro de 1998, dispGe sobre a elaboracéo,
a redacdo, a alteracdo e a consolidacdo das leis e estabelece normas para a consolidacdo dos
atos normativos que menciona. Ela é a fonte de onde se extrai a no¢do conceitual do termo
“dispositivo” que, de acordo com o paragrafo Unico do artigo 12, se refere “a artigos,
paragrafos, incisos, alineas ou itens”, os quais sdo partes constituintes de um documento
normativo, que pode ser uma lei, uma portaria, um decreto. No &mbito da linguagem juridica,
entdo, a lei é estruturada em uma unidade bésica, denominada artigo, que se desdobra em
paragrafos, incisos, alineas ou itens, todos dispositivos que mantém entre si articulacédo clara,
precisa e logica, necessariamente, de acordo com o artigo 11 da referida Lei.

No caso especifico da Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional de 1961, foi
o0 Presidente da Republica quem apresentou, no dia 11 de fevereiro de 1957, o Projeto de Lei
2.222/1957. No mesmo dia, o Projeto obteve parecer favoravel do Relator na Comisséo de
Educacdo, com emendas, as quais se proliferaram até a efetiva transformacdo em lei. Cada
emenda revela o conjunto de discursos politico-ideoldgicos, resultantes do actimulo de
enunciados historicamente construidos. Colaciona-se aqui o discurso do Deputado Carvalho

Sobrinho, no plenario da Camara dos Deputados, que ratifica essa informacéo:

Renova-se por todos os recantos do Pais o anseio de reforma de base das nossas
instituicGes educacionais, inegavelmente superadas pelas novas condi¢des de vida
econdmica, social e politica do pds-guerra.

O recente livro do eminente educador patricio Anisio Teixeira, ‘A Educagao e a Crise
Brasileira’, ¢, desde o titulo, uma séria adverténcia aos governantes e legisladores. [...]
N&o podemos [...] deixar de ouvir vozes como essa, que nos alertam patrioticamente
sobre a inadaptagdo do sistema educacional brasileiro as novas realidades e sobre a
ameaca de colapso que pesa sobre ele. [...] Desde 1948 transita, melhor diriamos,
dormita o sono dos anjos nesta Casa do Congresso o0 projeto de Lei de Diretrizes e
Bases da Educacdo Nacional. O momento é oportuno para que decidamos a respeito
de matéria de tdo fundamental importancia ou para que solicitemos aos 6rgdos
técnicos do Ministério da Educacgdo e Cultura o seu reexame. [...] (SOBRINHO, 1957,
p. 935)
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O Deputado faz mencdo ao anteprojeto da Lei de Diretrizes e Bases da Educagéo
Nacional, apresentado em 1948, pelo entdo Ministro da Educacdo Clemente Mariani. Chama a
atencdo o fato de o Deputado entender que o livro de Anisio Teixeira era um alerta a
governantes e legisladores, bem como a possibilidade de solicitacdo da manifestacao técnica de
6rgdos do Ministério da Educacdo. Em ambos os casos € como se a responsabilidade fosse uma
atribuicdo essencial do Poder Executivo e ndo do Poder Legislativo, confirmando a fala de
Saviani (2015, p. 1) no sentido de que “parece ser regra na tradigdo da legislagdo do ensino no
Brasil” que os projetos de lei sobre educacao tenham inicio no ambito do Poder Executivo.

Retomando a citacdo de Saviani (2015), vé-se que a pergunta “qual o papel do
Congresso Nacional na legislagdo do ensino?” se insere no ambito de uma discussdo teorico-
académica, ativando a estrutura enunciativa do discurso politico revolucionario. Se pensarmos
no género como “estrutura de enunciagdo”, ele é quase tudo o que ha para se ver em praticas
“discursivas” e diz-Se iSS0 tanto para o excerto de Saviani quanto para a fala de Sobrinho. Se o
considerarmos como um objeto estruturado, veremos as “marcas enunciativas” da pratica no
“texto”.

Fato é que a obra de Saviani (2017) ajuda a entender o ponto de vista da sociedade
educacional organizada e a pensar no reordenamento juridico da Educacao. Néao foi em véo que
ele abordou a tematica do sistema (ou da estrutura) nacional de educacao na obra “Educacao
brasileira: estrutura e sistema”, de 1973, esclarecendo que havia no Brasil, até entdo, uma
estrutura e ndo um sistema de ensino. Esse pensamento foi ratificado na sua obra “Sistema
Nacional de Educacdo e Plano Nacional de Educacdo: significado, controvérsias e
perspectivas”, de 2017, que apontou, inclusive, os obstaculos a construcao do sistema nacional
de educacdo: econdmicos, politicos, filosofico-ideologicos e legais. A conclusdo de Saviani,
em 2017, foi a de que ainda subsistiam dificuldades para a consolidacdo de um modelo gerativo
de educacdo, de um efetivo sistema. No prefacio a 10? edicdo do livro Educacéo brasileira:
estrutura e sistema, cuja primeira edicdo data de janeiro de 2008, o autor observou que, na
esteira do Plano de Desenvolvimento da Escola, lancado em 24 de abril de 2007, o proprio
MEC induziu a retomada da discussdo sobre o Sistema Nacional de Educacdo®. (SAVIANI,
2017).

4 A Portaria-MEC n.° 11/2007 constituiu a Comissdo Organizadora da Conferéncia Nacional de Educagio Basica,
e 0 Regimento Interno dessa Conferéncia estabeleceu como primeiro objetivo promover a constru¢do de um
Sistema Nacional Articulado de Educacdo. O Plano de Desenvolvimento da Educacdo: razbes, principios e
programas, lancado pelo MEC, contemplou, no item 3, o “plano de desenvolvimento da educagéo como horizonte
do debate sobre o Sistema Nacional de Educagéo”.
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Essas e outras consideragOes auxiliam o debate sobre a educacéo, especialmente
sobre as polémicas do legislativo federal quanto as relagdes de centralizagéo e descentralizacéo,
ou do publico e do privado no &mbito da educacdo. A percepcao de Saviani sobre a deliberacédo
legislativa para o tratamento das normas educacionais (Poder Executivo versus Poder
Legislativo) €, sem duvida, uma centelha para os debates que nos fazem refletir sobre os rumos
da educacdo nacional. A leitura do repertdrio bibliografico de Saviani permeia, pois, todas as
questdes que atravessam esta tese.

Nos dizeres de Costa (2007, p. 120), “a sociedade educacional organizada constitui
discursivamente a educacdo e seus elementos a partir de uma prética politico-pedagdgica de
carater revolucionario”. Reconhece-se a contribui¢do dos pioneiros na luta pela educacgéo, mas
¢ fato que as praticas do movimento atual se estruturam na organizacdo classista e
corporativista, em oposicao a situacdo de desigualdade social. A sociedade capitalista na qual
vivemos tem sua base num conjunto de politicas econémicas que ndo envolve toda a populacéo,
situacdo que acaba por ensejar a adocdo de uma série de politicas publicas que deveriam
alcancar a saude, a previdéncia e a assisténcia social, a cultura, a educacéo etc., se fossem
implementadas.

As politicas publicas constituem, quando instituidas e implementadas, uma
estratégia para compensar as perdas impostas pela politica econdmica. Por essa razdo, a
sociedade educacional organizada discute, rejeita, cria e reivindica direitos nas arenas sindicais
das suas categorias, nas instituicdes que reunem estudantes de todo o Brasil, nas praticas que
caracterizam seus eventos e géneros discursivos materializados nas reunies coletivas, nas
assembleias sindicais, nas atas, nos informativos, nos panfletos, alcancando o0s simp6sios e
congressos académicos, com seus artigos e publicacdes. A titulo de exemplo, colaciona-se aqui
o trecho da justificacdo do Projeto de Lei 1.258/1988, que deu origem a Lei n.° 9.394/96: “O
presente projeto estd fundamentado no estudo elaborado pela Associacdo Nacional de Pds-
Graduagdo e Pesquisa (ANPED), apresentado durante a X1 Reunido Anual da Instituicéo,
realizada em Porto Alegre, de 25 a 29 de abril do corrente ano”. (ELISIO, 1988).

Como se V&, o Projeto de Lei esta fundamentado no estudo apresentado durante
uma reunido. Observa-se do excerto citado como exemplificador, a projecéo da identidade
militante dos educadores, notadamente especialistas, reunidos num local especifico de fala, a

arena sindical/associacdo. O Projeto de Lei foi apresentado por um congressista, 0 Deputado

46 Urge salientar que a Lei foi essa, o projeto de lei baseado na proposta da ANPED construida ao longo de
diferentes dialogos, foi substantivamente alterado pela proposta do Senador Darcy Ribeiro, que deu a configuragao
final a lei. Na tramitacdo do PL houve praticamente sua substituicéo.
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Federal pelo PSDB-MG Octavio Elisio, que exerceu o magistério*’. E, pois, um professor que
faz coro com outros docentes para justificar a edicdo de uma lei de diretrizes e bases da
educacdo nacional. E preciso ressaltar, entretanto, que, na biografia profissional desse
Deputado, existe a passagem pelo Banco Mundial, nos Estados Unidos, em 1972.

A Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo deveria ser coerente com as diretrizes
constitucionais, trabalhando pela criacdo de um sistema nacional de educacéo unificado. Fato é
que os discursos pedagogicos e as praticas politicas que se desenvolveram durante a década de
1990 revelam um programa educacional ainda difuso e assistematico. O artigo 205 da
Constituicdo Federal, por exemplo, expbe a logica do processo educacional: “A educacdo,
direito de todos*® e dever do Estado e da familia, serd promovida e incentivada com a
colaboracdo da sociedade, visando ao pleno desenvolvimento da pessoa, seu preparo para 0
exercicio da cidadania e sua qualificagdo para o trabalho”, que nada mais é que o
estabelecimento de uma dicotomia formada pela cidadania e pelo trabalho, com este Gltimo
recebendo destaque cada vez maior, em consondncia com as mudancas das politicas
econémicas e o desprezo pela cidadania que lhe dedica o mercado.

Afirma-se que existe um destaque para a “educagido escolarizada” em razdo da
sistematica das leis infraconstitucionais que compuseram a regulamentacdo educacional, bem
como em funcdo daquilo que j& vinha sendo enunciado no Projeto de Lei da propria Lei de
Diretrizes e Bases:

A forma principal e dominante de educacdo passa a ser a educacdo escolarizada.
Frente a ela a educacdo difusa e assistematica, embora ndo deixando de existir, perde
relevancia e passa a ser aferida pela determinacdo da forma escolarizada. A educacéo
escolar representa, pois, em relacdo a educagdo extra-escolar [sic], a forma mais
desenvolvida, mais avancada. E é como a partir do mais desenvolvido que se pode
compreender 0 menos desenvolvido, é a partir da escola que é possivel compreender
a educacgdo em geral e ndo o contrério. (ELISIO, 1988)

A educacdo escolarizada é aquela que, em tese, desenvolve plenamente o individuo,
prepara-0 para o exercicio da cidadania e o qualifica para o mercado de trabalho. O tripe —

desenvolvimento pleno do individuo, preparo para 0 mercado de trabalho e para o exercicio da

4’De acordo com a biografia do Deputado, ele € filho do Professor Reinaldo Octavio Alves de Brito e ministrou
aulas de economia e legislacdo mineral na Universidade Federal de Minas Gerais/lUFMG.

8 De acordo com Nina Beatriz Stocco Ranieri (2013), a educacio é um direito publico subjetivo, de contetido
minimo existencial, e de justiciabilidade imediata. Assim sendo, os bens protegidos pelo direito a Educacdo
(processos formativos, formais e informais, publicos e privados, voltados a propiciar o pleno desenvolvimento da
pessoa, sua qualificacdo para o trabalho e seu preparo para a cidadania) podem ser discutidos por meio dos mais
diferentes instrumentos juridicos: a¢do coletiva, individual com efeitos coletivos ou meramente individual.
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cidadania — constante no artigo 205 da Constituicdo Federal, s6 faria sentido, no Governo de
FHC, se realizado dentro de um modelo especifico de educacdo escolarizada, controlada
sistematicamente pelo Ministério da Educacdo. Do mesmo modo, cada um dos principios
elencados no artigo 206 da Constituicdo é vinculado ao mesmo discurso politico-pedagogico

que exalta educacéo escolarizada:

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

| - igualdade de condicdes para 0 acesso e permanéncia na escola;

Il - liberdade de aprender, ensinar, pesquisar e divulgar o pensamento, a arte e o saber;
Il - pluralismo de idéias[sic] e de concepcdes pedagogicas, e coexisténcia de
instituicGes publicas e privadas de ensino;

V - valorizacdo dos profissionais da educacéo escolar, garantidos, na forma da lei,
planos de carreira, com ingresso exclusivamente por concurso publico de provas e
titulos, aos das redes publicas; (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n° 53, de
2006)

VI - gestdo democrética do ensino publico, na forma da lei;

VII - garantia de padréo de qualidade.

VIII - piso salarial profissional nacional para os profissionais da educacdo escolar
publica, nos termos de lei federal. (Incluido pela Emenda Constitucional n® 53, de
2006)

IX - garantia do direito a educacéo e a aprendizagem ao longo da vida. (Incluido
pela Emenda Constitucional n° 108, de 2020)

Paragrafo Gnico. A lei dispora sobre as categorias de trabalhadores considerados
profissionais da educacgdo basica e sobre a fixacdo de prazo para a elaboracéo ou
adequacdo de seus planos de carreira, no @mbito da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios.(Incluido pela Emenda Constitucional n°® 53, de 2006)
(BRASIL, 1988)

A vagueza semantica tipica da redacdo dos principios constitucionais compromete
a efetividade do direito. A “igualdade de condigdes para o acesso € permanéncia na escola”, por
exemplo, ndo ¢ uma realidade para alunos pobres ou deficientes. No Brasil, a “igualdade de
condi¢des” se realiza paradoxalmente numa politica publica de financiamento estudantil, como
a promovida pelo Fundo de Financiamento ao Estudante do Ensino Superior - FIES, segundo a
qual estudantes pobres, para terem acesso ao ensino superior, precisam firmar um contrato
bancéario de financiamento estudantil, projetando uma divida para os primeiros anos de uma
futura e incerta atuagéo profissional. Enquanto isso, os estudantes ricos povoam as cadeiras das
universidades publicas. 1sso € um fato constatado pelo Censo de 2018, gerenciado pelo Instituto
Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira/INEP, segundo o qual o ensino
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superior possui 8.740.338 alunos matriculados, sendo 75% (setenta e cinco por cento) em
instituicGes de ensino superior particulares®.

Vale a pena refletir também sobre como se efetiva a “liberdade de aprender, ensinar,
pesquisar e divulgar o pensamento, a arte € o saber” no contrapeso da “valorizagdo dos
profissionais da educacdo escolar”. Essa questdo nevralgica foi prevista em 1988, no texto
original da Constituicdo, revista em 1998 pela Emenda Constitucional n.° 19, e em 2003 pela
Emenda Constitucional n.° 53. O disposto nos incisos V e VIII do artigo 206 da CF/88 constitui
o que a doutrina constitucional chama de norma programatica de eficacia contida, a qual: “[...]
ndo € provida de aplicabilidade direta e imediata, vez que carece de regulamentacdo para se
tornar aplicavel, de modo que a norma infraconstitucional torna aplicavel a constitucional no
momento em que for produzida. (MORAES, 2017, p. 107)

Nesse caso, a indicagdo “na forma da lei” ou “nos termos da lei” limita a
aplicabilidade da norma constitucional e o direito fica & mercé da vontade do legislador. 1sso
abre espaco para que, como disse Costa (2007), na rede de praticas regulamentadoras, com seus
processos de intertextualidade e de interdiscursividade especificos, os sentidos dos principios
constitucionais sejam reorganizados.

Nessa rede de praticas regulamentadoras encontra-se a Emenda Constitucional n.°
19/1998, que trata dos “principios e normas da Administracdo Publica, servidores e agentes
politicos, controle de despesas e finangas publicas e custeio de atividades a cargo do Distrito
Federal, e d4 outras providéncias”. A Emenda, no caso especifico, alterou apenas o regime
juridico:

V - valorizacdo dos profissionais do ensino, garantido, na forma da lei, plano de
carreira para o magistério publico, com piso salarial profissional e ingresso
exclusivamente por concurso publico de provas e titulos, assegurado regime juridico
Unico para todas as instituicdes mantidas pela Unido; (Redagdo original da
Constituicao Federal de 1988, grifo nosso).

V - valorizacéo dos profissionais do ensino, garantidos, na forma da lei, planos de
carreira para 0 magistério publico, com piso salarial profissional e ingresso
exclusivamente por concurso publico de provas e titulos; (Redacdo dada pela
Emenda Constitucional n° 19, de 1998)

No caso, a valorizacdo do magistério passa pela supressdo do regime juridico Unico
para todas as instituicdes mantidas pela Unido. A Emenda Constitucional n.° 53/2003 alterou a

nomenclatura, passou a ser “profissionais da educagdo escolar”, bem como a disp0osi¢cdo dos

“SInformacAo obtida a partir da leitura do Parecer n.° 11, de 7 de julho de 2020, do Conselho Nacional de Educagcéo,
que trata das “Orientagcdes Educacionais para a Realizacdo de Aulas e Atividades Pedagogicas Presenciais e Nao
Presenciais no contexto da Pandemia”.
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termos da oracdo. O “grande feito” dessa Emenda foi a previsdo de um piso salarial profissional
nacional, o qual foi regulamentado pela Lei 11.738, de 16 de julho de 2008, a chamada Lei do
Piso. A expressao acima foi grafada entre aspas, pois a execucdo do piso salarial foi, em alguns
Estados da Federacdo, transformada em salario real dos professores com curso superior,
deturpando a intencéo original, que era a de servir de parametro aos profissionais com formagéo
em nivel médio, na modalidade Normal.

Na formacao dos profissionais da educacdo, é importante destacar que essa é outra
questdo emblematica. A valorizacdo dos profissionais € um principio, mas a formacao deles
ndo. A formagéo profissional compds a redacgéo do artigo 62 da Lei de Diretrizes e Bases da
Educacdo, que € de 1996, mas sofreu alteracdes sistematicas. Um principio, que é a estrutura
basilar de um ordenamento, ndo sofre tantas alteracdes. A formacéo docente esta, entdo, a mercé
de um projeto flutuante de educacdo, colocando o professor e sua pretensa valorizacdo dentro

de um programa dubitavelmente exequivel.

Art. 62. A formagdo de docentes para atuar na educagdo basica far-se-4 em nivel
superior, em curso de licenciatura plena, admitida, como formagdo minima para o
exercicio do magistério na educagdo infantil e nos cinco primeiros anos do ensino
fundamental, a oferecida em nivel médio, na modalidade normal. (Redagéo dada pela
Lei n® 13.415, de 2017)

O Regulamento a que se refere a redagdo original, inscrita na Lei 9.394/96, é o
Decreto 3.276, de 6 de dezembro de 1999. Em 2013 a Lei 12.796 deu nova redacdo ao artigo

62, e em 2017 a Lei 13.451 conferiu nova roupagem a formacao dos docentes.

3.2.2 Escola eficiente e a dinamica do mercado internacional

As reformas educacionais implementadas nos governos de Fernando Henrique
Cardoso, entre 1995 e 2002, fizeram parte do processo de modernizacgdo neoliberal do Estado
Brasileiro, para que este fosse adequado a nova dindmica do mercado internacional. Fernando

Henrique Cardoso esclareceu isso em sua proposta de governo, ao afirmar que “o projeto de um
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novo modelo de desenvolvimento deve ter, necessariamente, uma dimens&o internacional. Isto
porque a economia mundial é hoje, fundamentalmente, caracterizada pela internacionalizacdo
dos processos de producdo e comercializacao [...]”. O trecho citado ainda conclui que essa
realidade ndo pode ser ignorada. O projeto de desenvolvimento afetou a educacdo, pois o
pressuposto foi o de que o sistema de ensino era deficiente e sua melhoria estava relacionada

ao aprimoramento da economia:

A educagdo é, hoje, requisito tanto para o pleno exercicio da cidadania como para o
desempenho de atividades cotidianas, para a inser¢cdo no mercado de trabalho e para
o desenvolvimento econémico, e elemento essencial para tornar a sociedade mais
justa, solidaria e integrada. [...] Essas exigéncias tornam mais evidentes as caréncias
educacionais da populacdo brasileira. As deficiéncias do ensino e suas consequéncias
sécio-politicas e econdmicas vém sendo alvo de 48 grandes discussfes e dentncias ao
longo de décadas, sem que essas discussdes tenham resultado em uma acdo efetiva
para resolver os problemas apontados. [... Existe no Brasil de hoje uma consciéncia
muito mais clara da importancia da educaco, tanto para o exercicio da cidadania
como para o desenvolvimento econémico, e essa consciéncia pode alicercar uma
verdadeira vontade politica que permita a superagdo das deficiéncias do nosso sistema
de ensino. (CARDOSO, 1994)

A relacdo entre educacgéo e desenvolvimento econdmico aparece nitidamente, tanto
é que no ultimo trecho faz-se mencdo a necessidade de uma vontade politica para superar as
deficiéncias do sistema de ensino. Tal documento ainda faz uma breve analise da educacao

béasica e do ensino superior para justificar a proposta de reforma do ensino:

O sistema educacional brasileiro caracteriza-se por um padrdo caético e ineficiente.
A ma qualidade do ensino de primeiro grau acarreta alta taxa de repeténcia, o que
acaba superlotando as escolas, desestimulando os alunos e gerando a evasdo. A taxa
de repeténcia dos alunos na primeira série do ensino basico é, hoje, de 50%. Os
graduados levam, em média, 11,4 anos frequentando a escola de primeiro grau, o que
corresponde a um acimulo de mais de trés repeténcias e significa o represamento de
milhares de alunos no ensino fundamental. Apenas 44% de cada geracao conseguem
terminar o primeiro grau. O restante fica pelo caminho ap6s permanecer, em média,
sete anos frequentando a escola regular, 0 que comprova a persisténcia de nossos
alunos e de suas familias em sua determinacéo de se educar. (CARDOSO, 1994)

Segundo o documento, a repeténcia se justifica na ma qualidade do ensino de
primeiro grau e compromete significativamente a eficiéncia do sistema educacional.
Indiretamente, a critica € a escola cidadd e a exaltacdo se dirige a escola voltada para o trabalho.
Era preciso eliminar o “represamento”, pois isso estimularia os alunos e proporcionaria a
permanéncia na escola. E como se a escola estivesse atrapalhando a relagéo entre o aluno, que
estd determinado a se educar, e 0 mercado de trabalho, disposto a receber méo de obra. Basta

analisar o excerto que diz: “o que comprova a persisténcia de nossos alunos e de suas familias
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em sua determinagdo de se educar”. A falha era, entdo, do sistema de ensino, que promove a
repeténcia e retira a oportunidade das pessoas (dos alunos) de seguirem nos estudos.

A proposta de governo esclarecia que a taxa de analfabetismo estava em decréscimo
gracas a universalizacdo do acesso a escola, reiterava a seletividade da educacgéo brasileira e
concluia que o maior obstaculo da escola elementar brasileira era a elevada taxa de repeténcia
e o desperdicio financeiro e de esforcos a ela vinculados. Assim sendo, de acordo com o
documento, o problema do ensino brasileiro ndo era o carater antissocial do capitalismo, mas a
sua inadequacdo a um sistema internacional de economia. Na verdade, é inevitavel o comentario
no sentido de que o documento proclama a necessidade de promover a equidade social, a
garantia do atendimento as minorias desprivilegiadas e aos jovens e adultos que ndo alcangaram
a escolaridade na idade adequada, mas ndo ha nada no documento que preveja a reducdo da
seletividade da educacdo nacional.

As propostas de Fernando Henrique Cardoso propunham a reorganizacdo do
sistema em seus diversos niveis. Para que isso pudesse acontecer, era indispensavel a alteracao
do sistema de competéncias previsto na Constituicdo Federal, a reforma do Ministério da
Educacao, a alteracdo das competéncias e atribuicfes do Conselho Federal de Educacdo, o
estabelecimento de sistemas de avaliagdo. Isso tudo deveria acontecer mesmo que para isso
fosse necessaria a edicdo de medidas provisorias, de sucessivas e indiscriminadas reedi¢des
dessas medidas, de emendas a Constituicio Federal. A Unifo caberia acompanhar o
cumprimento dos principios inscritos no artigo 206 da Constituicdo Federal e a gestdo dos

recursos financeiros, estes tidos como desproporcionais, ja que pessimamente distribuidos:

O ensino superior federal precisa ser efetivamente revisto. Consome hoje de 70% a
80% de todas as verbas do Ministério da Educacdo, atendendo apenas a 22% dos
jovens matriculados no ensino superior. Dos demais, 13% estdo em escolas estaduais
e o restante, cerca de 66%, paga pelos seus estudos em instituicbes privadas.
(CARDOSO, 1994)

E preciso compreender que 0 movimento proposto por Fernando Henrique Cardoso
seguia a nova ordem geopolitica que estava se estruturando nos anos finais do século XX,
marcada pela desradicalizagdo politico-ideologica e pelos apelos associdveis aos fundamentos
do sistema: propriedade privada dos meios de produgéo, a livre iniciativa para empreender e o
mercado como alocador de recursos e coordenador das acGes dos agentes econdémicos.
(ROSSETI, 2013).

A revisdo do ensino superior foi monetaria e ndo qualitativa, na medida em que

buscou apenas o0 remanejamento orcamentario. Obviamente, a revisdo alcancaria as
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universidades publicas, que deveriam fazer mais recebendo menos, e as instituicdes de ensino
privadas, que deveriam ter 0s processos de credenciamento obstaculizados, talvez
regulamentados pela condicao de “autorizagao e avaliacdo de qualidade pelo Poder Publico”,
consoante disposto no artigo 209, inciso Il, da Constituicdo Federal/88. Vé-se a énfase no
carater neoliberal do governo de Fernando Henrique Cardoso e a oposi¢do ao movimento
educacional organizado e suas préaticas. A ideia era transformar o foco da educagéo, voltando-
0 para um viés de cunho profissional.

Em certo trecho da proposta de Fernando Henriqgue Cardoso, Vvé-se o
estabelecimento de um conjunto de estratégias para a transformacao da realidade do pais, entre
as quais, é possivel citar, a educacdo massiva como forma de acesso ao exercicio da cidadania,
bem como a capacitacao profissional, de modo a permitir a assimilacéo de padrdes tecnoldgicos
mais modernos. Trata-se, pois, de uma “releitura” dos incisos I e VII do artigo 206 da
Constituicdo, segundo os quais sdo principios do ensino a igualdade de condic¢des para 0 acesso
e a permanéncia na escola, além da garantia do padrdo de qualidade.

Seguramente pode-se afirmar que os atores da gestdo do ensino, respeitando o
diapasdo do mandatario do Poder Executivo, passaram a destoar dos brados daqueles que eram
os militantes da educacdo. Esse antagonismo foi elemento constituinte do reordenamento
juridico da Educacdo. Vé-se nas propostas de Fernando Henrique Cardoso a recorrente
culpabilizacdo do sistema de ensino até entdo adotado. Isso justificava, inclusive, a reforma
administrativa do Ministério da Educacéo e o processo de desburocratiza¢do supostamente em
vigor. Tudo isso para atender a uma demanda dos agentes financiadores do novo modelo de
gestdo, entre os quais estava o Banco Mundial.

Isto significa dizer que o tratamento dado entdo a educacdo tinha por base uma
ordem econdmica e ndo social. Vale a pena reiterar que a preocupa¢do nao era com a qualidade
do ensino, mas com a eliminacdo do processo de represamento que mantinha a médo de obra
sem o certificado minimo de escolaridade. A intencdo era aumentar produtividade, garantindo
0s ganhos das empresas, mantendo os salarios baixos. Por essa razdo as medidas do governo
Fernando Henrique Cardoso para a educacdo eram, em sintese, a reforma institucional, a
distribuicdo de recursos e o estabelecimento de novos padrdes de gestéo.

A sustentacéo basilar do projeto educacional de Fernando Henrique Cardoso era a

educacio basica massiva.>® A énfase no principio de universalizagio do ensino fundamental

>0 Vale a pena destacar o trecho da obra Maos & obra, Brasil: Propostas de Governo: “A prioridade fundamental
da politica educacional no Governo Fernando Henrique consistira em incentivar a universalizacdo do acesso ao
primeiro grau e melhorar a qualidade do atendimento escolar, de forma a garantir que as criangas tenham
efetivamente a oportunidade de, pelo menos, completar as oito séries do ensino obrigatdrio.”(CARDOSO, 1994)
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estava prevista num documento que acompanha do texto constitucional de 1988, o Ato das
Disposi¢des Constitucionais Transitorias/ADCT, cujo artigo 60 assim dispde: “Nos dez
primeiros anos da promulgacdo da Constituicdo, o Poder Publico desenvolvera esforcos [...]
para eliminar o analfabetismo e universalizar o ensino fundamental.” (BRASIL, 1988). Essa
redagdo foi alterada pela Emenda Constitucional n.® 14/1996: “Nos dez primeiros anos da
promulgacdo desta Emenda, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios destinaréo [...]
recursos [...] a manutencédo e ao desenvolvimento do ensino fundamental, com o objetivo de
assegurar a universalizacdo de seu atendimento e a remuneracdo condigna do magistério.”
(BRASIL, 1996).

Em 1996, viu-se outro fundamento do projeto educacional: remuneragéo condigna
do magistério, o que pressupde formacéo e capacitacdo. Fato é que a remuneracdo condigna do
magistério exige previsdo orcamentaria, 0 que ndo era uma preocupacdo imediata. Prova disso
é que a Emenda Constitucional n.° 14/1996 foi revogada pela Emenda n.° 53/2006, que disp0s
uma série de condig¢des para essa remuneragdo condigna: “Até o 14° ano a partir da promulgagao
desta Emenda Constitucional, [...] destinardo parte dos recursos [..] a manutencdo e
desenvolvimento da educacao basica e a remuneracdo condigna dos trabalhadores da educacéo,
respeitadas as seguintes disposic¢des.” (BRASIL, 2006, grifo nosso). O prazo previsto nessa
redacgéo se encerrou em 2020, quando foi colocada em discusséo a destinagdo dos recursos do
Fundo de Manutenc¢do e Desenvolvimento da Educacéo Béasica/FUNDEB e editada a Emenda
Constitucional n.° 108/2020.

O projeto de educacdo, como se V€, tinha o objetivo de atender aos interesses do
Banco Mundial, e ndo aos seus reais destinatarios. Promover a universalizacdo do ensino
fundamental, o nivel mais barato, e instigar o professor a acreditar na remuneracdo condigna
foi a estratégia mais nefasta, para forjar uma politica educacional que ndo tinha como dar certo.
Esse professor foi instigado a, nos termos do ja mencionado artigo 62 da Lei de Diretrizes e
Bases da Educagéo, se formar continuamente, em cursos de graduagdo de fim de semana,
sonhando com a promocdo salarial, com a remuneracao que correspondesse ao seu esforgo por

uma educacao de qualidade.
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CAPITULO IV - MACROPROCESSO DE REGULAMENTACAOE
SEUS EFEITOS SOBRE A EDUCACAO

Este capitulo discorre sobre 0 macroprocesso de regulamentacgéo legal da Educacao
para, entdo, identificar os seus efeitos sobre os setores educacionais. O uso da palavra
macroprocesso se justifica porque o reordenamento juridico da Educacéo se realiza de maneira

processual, continua, sendo a regulamentacdo um aspecto bastante representativo, pois a
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reestruturacdo das instituicbes, o estabelecimento de procedimentos de avaliagdo e 0s
mecanismos de supervisdo dependem de expressa previséo legal e/ou normativa.

Como ja observamos, o Brasil adota o sistema juridico de origem romano-
germanica conhecido como Civil Law, que se baseia na utilizacdo de normas escritas,
publicadas e documentadas em diplomas préprios, elaboradas pelo Poder Legislativo e
excepcionalmente pelo Poder Executivo e pelo Poder Judiciario. Em todos os casos, Sdo normas
com forca de lei, aprovadas pelo Legislativo e sancionadas pelo Presidente da Republica, ja que
vivemos sob a égide do principio da legalidade. No reordenamento juridico da Educacéo,
observou-se uma atuagdo incisiva por parte do Executivo, editando decretos e medidas
provisorias, e do Poder Judiciario, prolatando sentencas e acérddos, interpretando as normas
educacionais, de contetido programatico, de acordo com as demandas do neoliberalismo. A
abertura do sistema (Civil Law), fé-lo se aproximar do sistema anglo-saxao intitulado Common
Law. O uso desses dois sistemas (Civil Law e Common Law) fez surgir a no¢do de movimento
pendular, que sera discutido no capitulo 5. A este capitulo interessa 0 macroprocesso de
regulamentacéo e seus efeitos sobre a Educacéo.

Como analisado alhures, o reordenamento juridico da Educacdo teve inicio a partir
do Governo de Fernando Henrique Cardoso (1995-2002). Desse reordenamento, um aspecto de
destaque foi o da regulamentacéo, que gerou efeitos diretos nas instituicdes (Conselho Nacional
de Educacdo, Ministério da Educagdo) e nos procedimentos de avaliacdo (Provdo do MEC,
ENEM, ENADE). A regulamentacdo, por sua vez, aconteceu de modo a permitir o ativismo
presidencial em razdo das relacfes politicas estabelecidas com o Poder Legislativo ou com o
Poder Judiciario, que muitas vezes se quedou inerte sob o fundamento de que deveria respeitar
a reparticao de competéncias.

Diante disso, neste capitulo discorreremos sobre a constituicdo do macroprocesso
de regulamentacdo, sobre a relacdo desse macroprocesso com a instauracdo de um movimento
pendular da epistemologia juridica que fez surgir um sistema hibrido (commonlawlizagédo) e
sobre os efeitos juridicos do reordenamento sobre processos de institucionalizacdo e a
avaliacdo. Neste tdpico, indicam-se, ainda que inicialmente, principios de rarefacdo que

remetem a um sistema de disperséo, no sentido da nocéo foucaultiana da expressao.

4.1 Macroprocesso de regulamentacéo legal da educacéo

A vitéria de Fernando Henrique Cardoso, em 1994, foi acompanhada por um

conjunto de acdes que tiveram por escopo a realizacdo da reforma do Estado (nas areas
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Administrativa, Tributaria e da Previdéncia Social), como anunciado em todo o texto da
Mensagem Presidencial ao Congresso Nacional, na abertura da 12 Sess&o Legislativa Ordinaria.
Embora nédo fosse um elemento nuclear da Reforma, a Educacéo seria alcangada, porque era
concebida como um entrave ao desenvolvimento econdmico do Pais, constituindo-se numa
parte fundamental da politica social do Governo.

A Mensagem Presidencial € um género discursivo elaborado pelo Presidente da
Republica e encaminhado aos membros do Congresso Nacional a fim de que seja exposta a
situacdo do Pais e solicitadas as providéncias que julgar necessarias. Esta prevista no artigo 84,
inciso XI, da Constituicio Federal e se constitui numa heranca do Brasil Império®. Em 1995,
0 Presidente Fernando Henrique Cardoso apresentou sua Mensagem, esclarecendo, no campo
da Educacdo, qual era o legado dos governos anteriores segundo sua perspectiva: desigualdade
social e sua interferéncia no processo de ingresso e permanéncia na escola; instalacdes escolares
deficientes; professores despreparados e mal pagos; falta de material didatico; distribuicéo

irregular da rede escolar e deficiéncia do sistema de ensino; repeténcia, evaséo.

A situacdo de pobreza em que vive mais da metade da populacdo infanto-juvenil
dificulta o cumprimento dos preceitos legais de frequéncia a escola entre 7 e 14 anos
e da proibicdo de ingresso de menores de 14 anos no mercado de trabalho. Os
beneficios ndo se repartem de maneira equitativa e as a¢des publicas tém sido pouco
efetivas para corrigir as desigualdades educacionais entre niveis de ensino, entre
regides, Estados e Municipios e entre 0 meio rural e urbano.

Atualmente, o fato de uma crianga estar numa escola municipal, ou no meio rural, ou
nas regides Norte e Nordeste, destina-lhe, quase certamente, uma educagéo de pior
qualidade do que se estivesse numa escola estadual, ou no meio urbano ou nas regies
Sul e Sudeste. As criangas em situagdo de pobreza, quando conseguem ingressar no
sistema educacional, encontram instalagbes escolares deficientes, professores
despreparados e mal pagos, falta de material didatico, fatores que diminuem as
chances dessas criangas continuarem seus estudos.

A rede escolar, aparentemente suficiente, € mal distribuida, Apesar de 80 por cento
das unidades escolares estarem nas areas urbanas, persistem sérias deficiéncias no
atendimento as periferias, nas quais a presenca de varios turnos tem-se acentuado,
diminuindo significativamente o ja reduzido tempo de permanéncia da crianga na
escola.

Sob a perspectiva regional, os graus mais elevados em termos de cobertura da
demanda, rendimento escolar e qualidade do processo educacional encontram-se nas
regifes com niveis mais altos de desempenho econémico. Nessas areas registram-se,
paradoxalmente, baixos indices de atendimento escolar nos espacos periféricos, onde
estdo localizados os bolsdes de pobreza. (CARDOSO, 1995)

>1Segundo informagdes extraidas do site da Presidéncia da Republica (2021), “as mensagens presidenciais,
enviadas a cada ano ao Poder Legislativo, podem ser consideradas heranga da época do Brasil Império. Antes da
Proclamacdo da Republica, em 1889, o imperador ou regente fazia um discurso nas sessdes de abertura e
encerramento do ano legislativo, reunidas Camara e Senado. Esse pronunciamento recebia o nome de Fala do
Trono e, assim como a mensagem presidencial, era uma determinagao constitucional, expressa nos artigos 18 e 19
da Constituicdo de 1824. Na fala do trono, o governo prestava informacdes sobre a situacdo do Pais e também
sugeria as providéncias reclamadas pelo bem publico”.
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O texto que trata da Educacdo se inicia discorrendo sobre a situagéo de pobreza e
sua relacdo com o preceito constitucional de acesso e permanéncia na escola. Além disso,
problematiza o fato de o menor de 14 (catorze) anos ndo poder ingressar no mercado de
trabalho. Ha, em seguida, mencéo a dificuldade de reparticdo equitativa dos recursos entre as
regibes do Brasil, o que favorece a permanéncia da desigualdade social. Tudo isso para
demonstrar a ineficiéncia do sistema educacional que, segundo Saviani (2017), deveria
pressupor a realizacdo de uma acéo intencional, consciente, refletida.

O sistema, para Fernando Henrique Cardoso, era ineficiente, pois estruturado com
unidades escolares deficientes, professores despreparados e mal pagos, alunos sem material
didatico, diminuindo as chances de continuidade nos estudos. Saviani (2017, p. 2) afirmou que
o sistema ““¢ produzido pelo homem a partir de elementos que ndo sao produzidos por ele, mas
que a ele se oferecem na sua situacao existencial.” Aquilo que se oferecia era escasso, de ma
qualidade, e gerava resultados pifios. Em cima disso o Presidente sustentava seus argumentos
para demonstrar que as alteracfes na seara educacional eram mais que necessarias.

Na Mensagem, o Presidente ainda insiste com a ideia de que o problema da
educacdo como um todo eram as condi¢cdes materiais, de capacita¢do docente, de organizacdo

das atividades institucionais, de auséncia de uma carreira baseada no mérito:

A baixa qualidade do ensino é consequéncia de condi¢fes materiais e de capacitacdo
e organizagdo inadequadas para as atividades docentes, bem como da auséncia de
conhecimentos atualizados sobre o processo ensino-aprendizagem. Problemas de
formacdo e de remuneracdo do magistério, precariedade dos prédios escolares,
insuficiéncia de material de apoio a estudantes e professores, auséncia de carreiras
baseadas no mérito®dificultam, ou mesmo impedem, a concretizacdo de politicas
estaveis de educagdo. Tudo isso desdobra-se na oferta de uma educagdo defasada das
necessidades sociais, culturais e econdmicas contemporaneas. (CARDOSO, 1995,
Grifo nosso)

O diagnostico foi complementado por informag@es estatisticas®® que justificaram a
intencdo do novo Governo, que era a de realizar uma reforma estrutural da Educacdo, mesmo

que para isso fosse necessario modificar as competéncias do Ministério da Educacdo e do entdo

52 Note-se, aqui, a relagdo explicita com a perspectiva neoliberal: 0 mercado premia aqueles que tém mérito. N&o
havendo uma carreira baseada no mérito, muito embora a maioria das carreiras dos estados e mesmo federais
levassem em conta as titulages universitarias, além do tempo de servico, este fato é desconsiderado aqui e na
politica que se implementara com as tentativas de avaliagcdo e remuneracdo por mérito (em geral aferido este pelos
niveis obtidos pelos estudantes nas avaliagdes de larga escala).

>3 Em 1991, dos 20 milhdes de brasileiros entre 15 e 19 anos, somente 15 por cento tiveram acesso ao ensino
médio. 1sso se agrava, quando se observa que, de 100 matriculados no ensino médio, apenas 49 chegam a conclui-
lo. Ademais, 50 por cento dos brasileiros que cursam este grau de ensino se encontram matriculados em escolas
noturnas de péssima qualidade. (CARDQOSO, 1995)
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Conselho Federal de Educagdo na conducdo da Educacdo nacional ou instituir programas de

avaliagéo interna, externa ou de autoavaliag&o:

O Ministério da Educagao e do Desporto devera passar por reformas em sua estrutura
interna para deixar de ser um executor e gestor de escolas, e atuar efetivamente como
regulador das politicas de educacdo com vistas a qualidade do ensino; como
financiador das prioridades educacionais; e como avaliador do desempenho escolar
dos alunos, de modo a propiciar a sociedade e ao Governo informagdes Uteis e
confidveis. (CARDOSO, 1995, p. 49)

O verbo devera se apresenta como um reflexo do conjunto de dominios que permite
0 aparecimento de objetos: € em razdo do diagnostico apresentado pelo Presidente Fernando
Henrique Cardoso que o Ministério da Educacdo e do Desporto devera passar por reformas. Ele
precisava de uma mudanca em sua estrutura interna para ser um regulador das politicas de
educacdo, um financiador das prioridades educacionais, um avaliador do desempenho escolar
dos alunos, para deixar de ser um executor e gestor de escolas. Note-se que a passagem de
“gestor” para regulador e financiador se filia ao idedrio de Estado dentro da ideologia
neoliberal.

S6 que a mudanga na estrutura interna no Ministério da Educacdo dependia de um
reordenamento juridico, pois o Brasil, de acordo com a Constituicdo Federal, deve observar o
principio da legalidade, previsto no artigo 5°, inciso Il. Entdo a lei cria e extingue cargos, altera
competéncias, legitima diretrizes educacionais e disso emergem efeitos, como o da regulagéo,
da avaliacdo, da quantificacdo de resultados. Ha, entdo, um macroprocesso de regulamentacao
cujos efeitos seriam, na proposta ideoldgica, aqueles que beneficiariam o desenvolvimento
social e econdmico gerido pelo mercado e regulado pelo Estado, também seu financiador. No
entanto, ao contrario do que defendia Costa (2007), entendemos que a regulamentacao nao é
um macroprocesso discursivo equivalente aos da implementacgéo, da institucionalizacdo e da
avaliacdo: ¢é a fonte da qual emergirdo consequéncias, determinando acdes e programas cujos
efeitos serdo sentidos até os dias atuais.

Ocorre que o reordenamento juridico dependia (e continua dependendo) da
participacdo do Congresso Nacional. Isso ja havia sido percebido pelo referido autor (COSTA,
2007, p. 132), ao afirmar que o Presidente planejava “atuar junto ao Congresso para intervir na
tramitacdo de varios projetos que poderiam atrapalhar os planos ja estabelecidos para as
reformas”. Mas este trabalho, no exame da equivaléncia dos macroprocessos, encontra a
primazia da regulamentacdo diante dos outros trés (implementagdo, institucionalizacdo e
avaliacdo). Em suas regularidades discursivas, percebe-se que o Presidente da Republica se

permitiu extrapolar os limites das competéncias dos Poderes da Unido a fim de realizar o seu
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projeto de governo. E essa extrapolacgdo se justificava nas mesmas razdes de ser das reformas
do Estado: superar a burocracia e alavancar o crescimento econémico.

Ao mesmo tempo em que encaminhava ao Congresso Nacional propostas de leis
que modificariam as competéncias entre as principais instituicdes do sistema nacional de
ensino, tratou também de impedir que o projeto da nova Lei de Diretrizes e Bases da
Educacdo/LDB, Lei n.° 9.394/1996, fosse aprovado no Senado Federal, assim como ja tinha
sido feito na Camara dos Deputados.

O Governo buscou apoio do Senador Darcy Ribeiro, que tinha um projeto
alternativo em tramitacdo na Casa. Ele, entdo, contribuiu para que a discussdo da LDB
acontecesse apenas na legislatura seguinte e, “com sua base majoritaria no Congresso, o
Governo conseguiu aprovar uma versao originada no projeto de Darcy Ribeiro, descartando o
empreendimento da sociedade educacional organizada.” (COSTA, 2007) Os esfor¢os de quase
uma década foram substituidos por uma lei que atendia aos interesses neoliberais,
especialmente aqueles que pensavam na escola como um espaco para formagdo de méo de obra
para 0 mercado de trabalho.

As estratégias de mobilizacdo que funcionaram na Constituicdo Federal de 1988
falharam na Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo, de 1996. Sob o argumento da estabilidade
da moeda e do controle da inflagdo, constituiu-se discursivamente 0 ambiente propicio para que
acontecesse o reordenamento da Educacédo e de tudo aquilo que estava em sua estrutura. Era
preciso repensar o sistema nacional de ensino, os docentes, o material didatico, as regras de
financiamento, a natureza juridica das instituices de ensino, enfim, era necessario repensar
com urgéncia, ainda que os ritos burocraticos do processo legislativo precisassem ser
substituidos.

A partir da cadeia textual material, no sentido faircloughiano (2001), formada por
leis, decretos, medidas provisdrias, portarias, resolucées, pareceres etc., € possivel perceber as
regularidades discursivas que permitiram a instauracdo do reordenamento juridico. A analise
dessa cadeia é instavel, achando-se no exame de descontinuidades ou na configuragcdo mais

proviséria de elementos desse arquivo gque se busca.

4.2 Legislatura por medidas provisdrias: ativismo presidencial em nome do sucesso

econdmico

As medidas provisorias foram introduzidas no direito positivo brasileiro pela

Constituicdo Federal de 1988, no bojo do artigo 62, em substituicdo ao antigo decreto-lei. Elas
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configuram uma categoria especial de atos normativos emanados do Poder Executivo, que se
revestem de forca, eficacia e valor de lei. Bandeira de Mello (1996, p. 71) enumera as
caracteristicas que distinguem as medidas provisorias das leis: “a) 6rgdo competente (Chefe do
Poder Executivo); b) carater excepcional e efémero; c) precariedade, pois podem ser rejeitadas
a qualquer momento pelo Congresso Nacional; d) perda de eficacia desde o inicio; €) relevancia
e urgéncia.”

As caracteristicas proprias das medidas provisérias nos permitem observar o seu
carater de excepcionalidade, o que exige por parte do Chefe do Poder Executivo prudéncia e
comedimento, sob pena de extrapolar os limites de sua competéncia. De qualquer forma, o uso
arbitrario pode ser, ao menos em tese, controlado pelo Poder Legislativo ou pelo Poder

Judiciario. E o que esclarece Novelino:

O uso desmedido por sucessivos Presidentes ao longo dos anos tem suscitado davidas
sobre a legitimidade deste instrumento de carater excepcional. N&o obstante, em
tempos nos quais se exige dos governantes respostas e medidas cada vez mais rapidas
e imediatas, é inquestiondvel a importancia de um meio célere para atender situagGes
de urgéncia. A utilizagdo indevida ou abusiva deve ser reprimida por meio de uma
atuacdo mais rigorosa do Poder Legislativo quando da apreciacdo dos pressupostos
constitucionais, e, excepcionalmente, pelo Poder Judiciario, quando provocado para
tal. (2011, p. 680)

O Presidente Fernando Henrique Cardoso foi quem mais editou medidas
provisorias desde a promulgacdo da Constituicdo Federal até 2002. Foram 365 (trezentos e
sessenta e cinco) em 96 (noventa e seis) meses de Governo, representando uma média de uma
medida proviséria a cada 7,8 dias. Esse ativismo por medidas provisérias revela uma posi¢cdo
autoritaria do Presidente da Republica, que se vale de um ato normativo para exercer uma
funcdo que ndo lhe é tipica. Semelhante ativismo € apenas comparavel ao encontrado no atual
encontrado no Governo de Jair Messias Bolsonaro, que edita uma média de 70 (setenta)
medidas provisoérias por ano, algo jamais visto desde a promulgacdo da Constituicdo Federal de
1988. (BITTAR; BRANDAO, 2020) No caso especifico de Bolsonaro, nem todas as medidas
provisorias editadas sdo convertidas em lei, operando-se sobre elas o fendmeno da caducidade.
Aqui, o Congresso Nacional tem tentado limitar o exercicio legiferante do Presidente da
Republica.

A liberdade politica € um atributo que se encontra apenas nos governos moderados,
como enuncia Montesquieu (2009). Existindo abuso de poder, tem-se a inevitavel atuacdo de

outra forga COmMO um contrapeso:

A liberdade politica s6 se encontra nos governos moderados. Mas ela ndo existe
sempre nos Estados moderados. Ela s6 existe quando ndo se abusa do poder. Mas é
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uma experiéncia eterna que todo homem que tem poder é levado a abusar dele. Vai
até encontrar limites. Quem diria! A prépria virtude precisa de limites. Para que ndo
possam abusar do poder, precisa que, pela disposic¢éo das coisas, o poder freie o poder.
(MONTESQUIEU, 2009, p. 167)

Em relagdo ao contrapeso, urge salientar que é resultante de um sistema
historicamente reconhecido, nascido em Londres e aprimorado nos Estados Unidos, pais
defensor da ideia de que a estrutura do governo deve fornecer freios e contrapesos apropriados
entre os diferentes departamentos. Essa € uma retomada do pensamento de Montesquieu (2009)
e que tem assento no ordenamento juridico brasileiro. A realidade do sistema de contrapesos €
que os pressupostos de relevancia e urgéncia séo analisados subjetivamente pelo Presidente da
Republica e nunca sdo respeitados rigorosamente. Em virtude disso sdo editadas medidas
provisorias sobre assuntos irrelevantes e sem urgéncia. O Congresso Nacional ou o Poder
Judiciario nunca se dispuseram a aprecia-los para julga-los inconstitucionais.

E interessante observar que a atuacdo do Presidente Fernando Henrique Cardoso
foi tdo autoritaria a ponto de alterar o prazo constitucional de vigéncia de uma medida
provisoria. Até 2001, o prazo era de 30 (trinta) dias. A Emenda Constitucional n.° 32, de 11 de
setembro de 2001, ampliou o prazo de prorrogacdo, que é automatica, para 60 (sessenta) dias,
prorrogavel uma vez pelo mesmo periodo. Esse prazo fica suspenso durante os periodos de
recesso do Congresso Nacional, diferentemente do que acontecia antes de 2001. Essas
mudancas revelam o trabalho de dois Poderes da Unido para o reordenamento juridico em nome
das Reformas de Estado que pretendiam fazer, de modo que se pode afirmar que o simples fato
de ser aprovado algo pelo Legislativo, ndo se foge do exercicio abusivo do poder.

A edicdo de uma medida provisoria gera, pois, dois efeitos imediatos. O primeiro,
de ordem normativa, consiste na inovacao da ordem juridica, uma vez que a medida provisoria
possui vigéncia e eficidcia imediatas. O segundo efeito, de natureza ritual, consiste na
provocacao para que o Congresso Nacional promova a instauracdo do adequado procedimento
de converséo em lei.

De acordo com a Constituicdo Federal, em seu artigo 62, § 6° caso ndo seja
apreciada em até 45 (quarenta e cinco) dias contados de sua publicagdo, a medida provisoria
entra em regime de urgéncia, sobrestando-se todas as demais deliberacdes legislativas da Casa
em que estiver tramitando (Senado Federal ou Camara dos Deputados) até que se ultime sua
votacao.

E preciso analisar um exemplo da relagio de poder que se apresenta neste trabalho

como esséncia do macroprocesso de regulamentacdo. A Constituicdo Federal, em seu artigo 48,
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inciso X, estabelecia® que “a criagdo, transformagdo e extingio de cargos, empregos e fungdes
publicas” (BRASIL, 1988) era competéncia do Congresso Nacional. Isso significa que para
realizar a mudanca estrutural do Ministério da Educacdo e do Desporto o Presidente da
Republica deveria contar com a atuacdo do Congresso Nacional.

Entretanto, o Presidente da Republica extinguiu, consoante disposto no artigo 6°,
por meio de uma medida provisoria, os mandatos dos membros do Conselho Federal de
Educacdo, e deslocou suas atribuicdes e competéncias ao Ministro de Estado da Educagio®.
Esse deslocamento foi imediato, pois a vigéncia e eficacia da medida provisoria € datada de sua
publicacdo. A extincdo desses mandatos €, em sintese, a extin¢cdo de fungdes publicas, que
podem ser atribuidas a servidores contratados temporariamente, com base no artigo 37, inciso
IX, ou de natureza permanente, quando exercidas por servidores efetivos, de acordo com o
inciso V do mesmo artigo. A atuacdo do Presidente deveria ter sofrido controle de
constitucionalidade por parte do Poder Judiciario.

Como o Congresso poderia ser demasiadamente lento nessa atuagéo, o Presidente
da Republica editou a Medida Provisoria n.° 1.159, de 26 de outubro de 1995, alterando
dispositivos da Lei n.° 4.024, de 20 de dezembro de 1961, instituindo o Conselho Nacional de

Educagéo no lugar do Conselho Federal de Educacéo e renovando suas competéncias:

Art. 7° O Conselho Nacional de Educacdo, composto pelas Camaras de Educacéo
Bésica e de Educacdo Superior, tera atribuicbes normativas, deliberativas e de
assessoramento ao Ministro de Estado da Educacdo e do Desporto, de forma a
assegurar a participacdo da sociedade no aperfeicoamento da educacdo
nacional. (Redagdo da Medida Proviséria n.° 1.159/1995)

No primeiro texto, o Ministério da Educacdo e Cultura se submetia as decises do
Conselho Federal de Educacéo; no segundo, o Conselho (agora Nacional de Educacdo) tem
atribuicbes normativas, deliberativas e de assessoramento ao Ministro de Estado da Educagéo.

A simples leitura dos textos nos permite observar que houve um processo de transformacéo do

% Esse inciso foi alterado pela Emenda Constitucional n.° 32/2001, que lhe deu nova redagdo: “criacio,
transformacdo e extingdo de cargos, empregos e fungdes publicas, observado o que estabelece o art. 84, VI, b”. O
artigo 84, VI, b, por sua vez, trata das competéncias do Presidente da Republica. Com a Emenda Constitucional
n.° 32/2001, o Presidente passou a ter a atribuigdo para a “organizagdo e funcionamento da administracdo federal,
quando ndo implicar aumento de despesa nem criagao ou extingdo de 6rgaos publicos.” (BRASIL, 1988)

>0 artigo 6° da Medida Proviséria n.° 1.159, de 24 de novembro de 1995, dispde que: “Sdo extintos os mandatos
dos membros do Conselho Federal de Educacgdo, devendo o Ministério da Educagdo e do Desporto exercer as
atribui¢des e competéncias do Conselho Nacional de Educagio, até a instalagdo deste”.
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6rgdo publico da administragdo federal, o qual ndo aconteceu a partir de uma lei emanada do
Poder Legislativo, mas por meio de uma medida provisoria do Poder Executivo. Vale lembrar
que a Medida Proviséria, de acordo com o artigo 62 da Constituicdo Federal, deve ser editada
apenas e tdo somente em casos de relevancia e urgéncia, o que ndo se verifica no caso em
comento.
A Medida Proviséria n.° 1.159/1995 foi submetida, de imediato, ao Congresso
Nacional, conforme prevé a Constituicdo Federal, e foi convertida na Lei n.° 9.131, de 24 de
novembro de 1995. A conversdo deve acontecer em até 120 (cento e vinte) dias, mas como se
percebe, o tramite entre Executivo e Legislativo foi tdo dindmico que ndo alcangou o periodo
de 30 (trinta) dias. De fato, essas circunstancias demonstram que o poder é exercido por
diferentes nds da cadeia e que nestes casos, um né € apenas espelho do outro, secundando-o
para tornar legal o exercicio abusivo do poder. O Presidente tinha urgéncia, e a Medida
Provisoria foi uma forma de pressionar o Congresso Nacional que, agindo, demonstrou a Nacao,
a sua intencdo contributiva para que o projeto do Governo desse certo.
Esse deslocamento das atribuicdes e competéncias foi sentido no decorrer dos anos

seguintes, conforme se observa em Fagundes (2014). Ele fala de um lugar especifico, que é a
Associacdo Brasileira de Mantenedoras do Ensino Superior/ABMES, revelando desconforto
das InstituicGes de Ensino Superior em relacdo a atuacdo do Ministério da Educacdo em face
instituicdes privadas:

Inquestionavel, portanto, a importancia do Conselho Nacional de Educacdo e de sua

Cémara de Educacgéo Superior, para a conducéo das atividades no &mbito do sistema

federal de ensino, malgrado sua atual postura, mais caracterizada como 6rgédo de

atuagdo meramente homologatdria dos atos oriundos do MEC, como se pode, por

exemplo, verificar a partir das decisdes padronizadas que indeferem o0s recursos

interpostos contra as arbitrarias san¢es impostas as institui¢es de ensino superior e

seus cursos a partir dos indicadores decorrentes da realizagdo do ENADE (CPC e
IGC). (FAGUNDES, 2014)

Pode-se afirmar que o reordenamento legislativo, com extin¢do de mandatos,
funcbes publicas, a revogacdo das atribuicbes e competéncias do Conselho Federal de
Educacao, permitiu que o Ministério da Educacao exercesse poder sobre o Conselho Nacional
de Educacdo, que passou a proferir decises homologatorias mantendo decisGes compreendidas
por outros setores sociais como arbitrarias e descontextualizadas.

Considerando que custaria muito ao Presidente da Republica explicar a relevancia
e urgéncia de todas as medidas provisorias, em 2001 a Emenda Constitucional n.° 32 deu mais
autonomia ao Presidente, demonstrando que a empreitada deu certo e que sé faltava a sua

efetivacdo, no texto constitucional. Isso, por si sO, j& demonstra a existéncia de um
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macroprocesso — 0 da regulamentacdo — para o reordenamento juridico da educacdo. A partir
dele surgiriam todos os efeitos possiveis, inclusive em outras gestdes. A submissdo da Educacao
ao Ministério da Educacao e ndo ao Conselho Nacional de Educacdo, que € um Orgao técnico,
ja demonstra o projeto que se tinha para a educacao.

A sucessiva reedigdo de medidas provisorias foi a estratégia do Governo de
Fernando Henrique Cardoso para garantir a aprovacéo da Lei n.° 9.131/1995. E que as medidas
provisorias foram reeditadas em sessdes legislativas distintas, garantindo a movimentacao das
bancadas politicas, até que fosse possivel a aprovacgéo da lei.

A intencdo do Presidente da Republica, inscrita em sua Mensagem ao Congresso
Nacional, foi reafirmada no Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, documento
elaborado pelo Ministério da Administracdo Federal e da Reforma do Estado e aprovado pela

Céamara da Reforma do Estado em 21 de setembro de 1995:

A reforma do Estado envolve mdaltiplos aspectos. O ajuste fiscal devolve ao Estado a
capacidade de definir e implementar politicas publicas. Através da liberalizacdo
comercial, o Estado abandona a estratégia protecionista da substituicdo de
importacBes. O programa de privatizacGes reflete a conscientizagdo da gravidade da
crise fiscal e da correlata limitacdo da capacidade do Estado de promover poupanca
forcada atraves das empresas estatais. Através desse programa transfere-se para o
setor privado a tarefa da producdo que, em principio, este realiza de forma mais
eficiente. Finalmente, atraveés de um programa de publicizacdo, transfere-se para o
setor pablico ndo-estatal a produgdo dos servigos competitivos ou ndo-exclusivos de
Estado, estabelecendo-se um sistema de parceria entre Estado e sociedade para seu
financiamento e controle. Deste modo o Estado reduz seu papel de executor ou
prestador direto de servigos, mantendo-se entretanto no papel de regulador e
provedor ou promotor destes, principalmente dos servigos sociais como educagéo
e saude, que sdo essenciais para o desenvolvimento, na medida em que envolvem
investimento em capital humano; para a democracia, ha medida em que promovem
cidaddos; e para uma distribuicdo de renda mais justa, que o mercado é incapaz de
garantir, dada a oferta muito superior a demanda de médo-de-obra ndo-especializada.
Como promotor desses servi¢os o Estado continuard a subsidia-los, buscando, ao
mesmo tempo, o controle social direto e a participacdo da sociedade. (1995b, p. 13)
(Grifo nosso)

O texto esclarece que a reforma do Estado se sustenta no programa de privatizagdes,
que “transfere para o setor privado a tarefa da producao que, em principio, este realiza de forma
mais eficiente”. Com isso, “o Estado reduz seu papel de executor ou prestador direto de
servigos, mantendo-se no papel de regulador e provedor ou promotor destes, principalmente
dos servigos sociais como educagdo e saude [...]”. Assim, confirmam as metas prioritarias do
Planejamento Politico-Estratégico, 1995-1998, donde se extrai a informacdo de que era
necessario retirar da Constituicdo Federal os dispositivos que engessavam o0 sistema

educacional e tornava as instituicdes burocraticas, excessivamente formais.
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Rever o arcabouco normativo para incentivar a inovacdo implica: retirar da
Constituicao dispositivos que engessam a gestdo do sistema educacional; aprovar uma
nova Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo, que possibilite a diversificacdo
institucional: novos cursos, novos programas, novas modalidades; instituir um novo
Conselho Nacional de Educagdo, mais agil e menos burocratico; modificar as
regulamentacBes para garantir maior autonomia a escola; transferir a énfase dos
controles formais e burocraticos para a avaliagao de resultados.

O Governo de Fernando Henrique Cardoso necessitava de amplos poderes para
realizar uma profunda reforma em todos os niveis e modalidades de ensino, de acordo com o
projeto neoliberal de sociedade e de educagdo. Nisso se verifica o que se intitulou, neste
trabalho, de ativismo presidencial. A competéncia deliberativa e normativa do Conselho
Federal de Educacdo impedia que o Executivo centralizasse, como desejava, a realizacdo da

reforma educacional proposta em sua totalidade, com o minimo de discussdes ou concessoes.

4.3 Efeitos juridicos do reordenamento da Educacgéo

As primeiras acdes do Governo de Fernando Henrique Cardoso para reformar o
sistema de ensino foram dirigidas a reestruturacdo das relacfes de poder entre algumas
importantes institui¢ces, de modo a conceder ao Poder Executivo, na figura do Ministério da
Educacdo, as prerrogativas de formulacdo e de deliberacdo sobre as matérias relativas a
Educacdo. Essas aces se materializaram em praticas legais e politicas. Com fundamento na
autonomia do Presidente para editar medidas provisorias e com o apoio do Congresso Nacional,
0 Governo conseguiu aprovar leis que modificaram as préaticas discursivas de duas importantes
ordens institucionais: o0 Conselho Nacional de Educacdo e as instituicdes de ensino superior.

Essa geracdo de mudancas sociais por meio da alteracdo de praticas discursivas,
que Fairclough (2001) chama de tecnologizacéo do discurso®, foi o processo mais recorrente
no reordenamento. O percurso intertextual e interdiscursivo abrangeu o envio de Projetos de
Lei ao Congresso Nacional, a sua tramitacdo legislativa e o resultado do processo, que € a lei
em si, bem como o encaminhamento de Medidas Provisdrias, com fundamento de relevancia e
urgéncia, trancando a pauta do Congresso Nacional até que fossem convertidas em lei. Uma

vez estabilizadas nesse género, esses Projetos de Lei e essas Medidas Provisorias reconstituiram

%6 Segundo Fairclough (2001, p. 265), “a tecnologizagdo do discurso sugere que na sociedade moderna as
tecnologias do discurso, de que sdo exemplo a entrevista, o ensino, o aconselhamento e a publicidade, tém
assumido e estdo assumindo o carater de técnicas transcontextuais que sdo consideradas como recursos ou conjunto
de instrumentos que podem ser usados para perseguir uma variedade ampla de estratégias em muitos e diversos
contextos. As tecnologias discursivas sdo cada vez mais adotadas em locais institucionais especificos por agentes
sociais designados.”
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0s tipos e os valores dos géneros das préaticas discursivas modificadas, tendo, por conseguinte,
relagOes intertextuais constitutivas com respeito aos textos que passam a ser produzidos nas
praticas das instituicGes atingidas. Além disso, essas relagdes também dizem respeito aos outros
textos legais que as novas leis modificam. Nestes exemplos, as mudancas alcancaram a Lei de
Diretrizes e Bases da Educacdo de 1961, que ainda vigorava, e a Lei de Diretrizes e Bases da
Educacéo de 1996.

Parte do processo de desburocratizacdo, previsto no Planejamento Politico-
Estratégico (1995-1998), consolidou-se como uma intensa atividade em face das reformas
educacionais e dos espacos institucionais de poder que poderiam oferecer resisténcia. Nessa
situacdo, encontra-se um jogo de eventos, conjunturas e estruturas que vao se reformulando
por meio das préaticas politicas entre os Poderes da Unido: Executivo, Legislativo e Judiciario.
No caso da criacdo de um Conselho Nacional de Educacdo, prevista no artigo 9°, § 1°, da Lei
n.° 9.394/1996 (“Na estrutura educacional, havera um Conselho Nacional de Educagdo, com
funcdes normativas e de supervisdo e atividade permanente, criado por lei.””), a matéria ja vinha
sendo tratada por meio de medidas provisérias desde o governo de Itamar Franco. Fernando
Henrique Cardoso deu continuidade a essa forma autoritaria de lidar com a regulamentacao.

A Medida Provisoria n.° 1.159, de 26 de outubro de 1995, menciona a colaboracéo
de um Conselho Nacional de Educagio ao Ministério da Educacéo®, e foi convertida na Lei n.°
1.131, de 24 de novembro de 1995. Nessas condi¢bes, o Conselho Nacional de Educacao,
diferentemente do antigo Conselho Federal de Educacdo, perdeu prerrogativas de normatizar,
tornando-se mero 6rgdo de colaboracdo. Como a Medida foi aprovada, este Conselho foi
resultado de uma lei convertida a partir de uma medida provisoria, e ndo de uma lei emanada
originariamente do Poder Legislativo. Vale lembrar que a Lei de Diretrizes e Bases da
Educacao, instituida pela Lei n.° 4.024/1961, falava em Conselho Federal de Educacéo, e o
arranjo que se apresentou foi para promover a reestruturacdo das instituicdes, flexibilizando o
processo legislativo que deveria ser observado.

Em sintese, o Conselho Federal de Educacédo foi criado pela Lei n.° 4.024/1961,
observando-se a competéncia descrita no bojo do artigo 5°, inciso XV, d, da Constituicdo
Federal de 1946, vigente a época, e foi transformado em Conselho Nacional de Educacéo pela

Lei 1.131/1995, fruto da conversdo de uma medida provisoria, em confronto com a ideia dada

>7«Art. 1° Os artigos 6°, 7°, 8° e 9° da Lei n.° 4.024, de 20 de dezembro de 1961, passam a vigorar com a seguinte
redacdo: [...] 8 1° No desempenho de suas func¢Bes, o Ministério da Educacdo e do Desporto contara com a
colaboracdo do Conselho Nacional de Educacdo e das Camaras que o compdem.”
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pela Constituicdo Federal de 1988 de que a criacdo de 6rgaos da administracdo publica deveria
partir do Congresso Nacional.

O Conselho Federal de Educacgdo, que na Lei n.° 4.064/1961, tinha competéncia
decisoria; na Lei n.° 1.131/1995 passou a ser chamado de Conselho Nacional de Educacéo e a
ter atribuigdes normativas, deliberativas e de assessoramento ao Ministro de Estado da
Educacéo e do Desporto. Vejam-se as alteragdes no corpo de competéncias:

Art. 7°1...]

§ 1° Ao Conselho Nacional de Educagdo, além de outras atribuicdes que lhe forem
conferidas por lei, compete:

a) subsidiar a elaboracdo e acompanhar a execuc¢do do Plano Nacional de Educacao;
b) manifestar-se sobre questfes que abranjam mais de um nivel ou modalidade de
ensino;

c) assessorar 0 Ministério da Educacéo e do Desporto no diagnéstico dos problemas
e deliberar sobre medidas para aperfeicoar os sistemas de ensino, especialmente no
que diz respeito a integracdo dos seus diferentes niveis e modalidades;

d) emitir parecer sobre assuntos da area educacional, por iniciativa de seus
conselheiros ou quando solicitado pelo Ministro de Estado da Educacdo e do
Desporto;
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e) manter intercdmbio com os sistemas de ensino dos Estados e do Distrito Federal;
f) analisar e emitir parecer sobre questdes relativas a aplicacdo da legislagdo
educacional, no que diz respeito a integracdo entre os diferentes niveis e modalidade
de ensino;

g) elaborar o seu regimento, a ser aprovado pelo Ministro de Estado da Educacéo e do
Desporto.

§ 2° O Conselho Nacional de Educacéo reunir-se-a ordinariamente a cada dois meses
e suas Camaras, mensalmente e, extraordinariamente, sempre que convocado pelo
Ministro de Estado da Educacdo e do Desporto.

§ 3° O Conselho Nacional de Educacéo sera presidido por um de seus membros, eleito
por seus pares para mandato de dois anos, vedada a reelei¢do imediata.

§ 4° O Ministro de Estado da Educacdo e do Desporto presidird as sessdes a que
comparecer. (BRASIL, 1995)

O novo o6rgdo da administracdo publica foi criado, entdo, a partir de uma medida
provisoria, de outubro de 1995, convertida em lei em menos de trinta dias, com transformag&o
radical no rol de suas competéncias. As decisdes, opinides, pronunciamentos e estudos foram
substituidos por manifestacdes, pareceres, acompanhamentos e delibera¢bes, demonstrando que
as decisdes seriam tomadas, em Ultima instancia, pelo Ministro de Estado da Educacéo.

As sucessivas alteracBes legais forneceram ao Ministério da Educacdo todos os
poderes decisérios para a criacdo de outros campos institucionais ainda, sobretudo em relacdo
as instituicbes de ensino superior privadas, cuja natureza juridica foi recorrentemente alterada
a partir de 1995: Decreto n.° 2.2071997; Decreto n.° 2.306/1997; Decreto n.° 3.860/2001;
Decreto n.° 5.773/2006 e Decreto n.° 9.235/2017. De certa forma, a cadeia textual normativa
retromencionada foi consolidando a ideia centralizadora do Ministério da Educacdo, que
extrapola os limites de sua competéncia, atingindo, inclusive, a autonomia das instituicdes, a
liberdade didatico-pedagdgica do professor, entre outros principios da Educacdo elencados na
Constituicdo Federal. Para se ter uma ideia, a autorizagéo para a criacdo de instituicdes e cursos
de ensino superior passou a ser decidida, em ultima analise, pelo Ministério da Educacao, ainda
que para fins de supervisao, avaliagdo e reconhecimento, consoante previsto no artigo 40 do

Decreto n.° 9.235/2017:

Art. 40. As universidades e 0s centros universitarios, nos limites de sua autonomia,
observado o disposto no art. 41, independem de autoriza¢do para funcionamento de
curso superior, devendo informar a Secretaria de Regulagdo e Supervisdo da Educacao
Superior do Ministério da Educacdo os cursos criados por atos proprios para fins de
supervisdo, avaliacdo e posterior reconhecimento, no prazo de sessenta dias, contado
da data do ato de criacdo do curso. (BRASIL, 2017)

Urge destacar que a competéncia, que era do Conselho Nacional de Educacéo, e de
suas camaras, foi suprimida ainda no Governo de Fernando Henrique Cardoso, pela Medida
Provisoria n.° 2.216, de 31 de agosto de 2001, no bojo dos artigos 20 e 21. A Cémara de

Educacéo Superior passou a se manifestar somente nos processos relativos aos cursos de Direito
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e aos da area de saude (Medicina, Psicologia e Odontologia) e sobre o credenciamento das
instituicbes que pretendem ministrar cursos na &rea juridica e da saude, e sobre o
credenciamento e o recredenciamento de universidades e centros universitarios, ficando sob a
responsabilidade do Ministério da Educacdo a manifestacdo sobre os demais cursos de
graduacdo e o credenciamento e o recredenciamento das instituicbes de ensino superior
correspondentes.

No que diz respeito aos Estatutos e Regimentos, a competéncia da Céamara
restringe-se, atualmente, a aprovacao dos Estatutos das Universidades e Centros Universitarios,
enquanto que a aprovacdo de regimentos das instituicdes ndo universitarias ficou sob a
responsabilidade do MEC (MEC, 2021). As atribui¢des da Camara de Educacdo Superior foram
modificadas pela Medida Provisoria n.° 147, de 15 de dezembro de 2003, convertida na Lei n.°
10.861/2004, que instituiu o Sistema Nacional de Avaliacéo e Progresso do Ensino Superior.

Essas sucessivas alteracdes legais forneceram ao MEC todos 0s poderes decisorios
para a criacdo de outros campos institucionais ainda, especialmente em relacéo as instituicdes
de ensino superior privadas. Com relacdo a alteracdo de espacos institucionais, ha na Lei n.°
1.131/1995, especificamente nos artigos 3° e 4°, um aspecto importante: a criacdo do sistema
de avaliagOes periddicas das instituicGes e dos cursos superiores. Essa criagdo provocou ao
menos duas alteracdes em préticas institucionais: 1) atribuicbes ao Instituto de Estudos e
Pesquisas Anisio Teixeira/INEP, fortalecendo-o como institui¢do; 2) geracdo de novos géneros
e uma nova conjuntura para as instituicdes de ensino superior. Os artigos 3° e 4° mencionados
foram revogados pelo governo seguinte, quando editou a Lei n.° 10.861/2004, alterando a forma
de avaliagéo.

O fortalecimento do INEP pode ser percebido, por exemplo, quando lhe foi
outorgada a possibilidade de editar portarias, como a de n.° 12, de 5 de setembro de 2002, que
instituiu o Indice Geral de Cursos da Instituicdo de Educacdo Superior/IGC. Esse indice passou
a ser utilizado como referencial orientador das comissdes de avaliag¢do institucional: “O IGC
sera utilizado, entre outros elementos e instrumentos referidos no art. 3°, § 2° da Lei no 10.861,
de 14 de abril de 2004, como referencial orientador das comissdes de avaliac¢do institucional.”
(BRASIL, 2004)

Fato € que o sistema de avaliagdes estabeleceu uma série de consequéncias as
instituicbes de ensino como, por exemplo, a ado¢do de uma politica de internacionalizagédo
como a prevista na Declaracdo Mundial sobre Educagdo Superior no Século XXI, de 1998. E
que as instituicdes deveriam apresentar relatorios periddicos de seus processos avaliativos

contemplando as dez dimensdes previstas na Lei do SINAES:
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Artigo 11

Avaliacéo da qualidade

a) A qualidade em educacdo superior € um conceito multidimensional que deve
envolver todas as suas funcgdes e atividades: ensino e programas académicos, pesquisa
e fomento da ciéncia, provisdo de pessoal, estudantes, edificios, instalacGes,
equipamentos, servigos de extensdo a comunidade e o ambiente académico em geral.
Uma autoavaliacdo interna transparente e uma revisdo externa com especialistas
independentes, se possivel com reconhecimento internacional, sdo vitais para
assegurar a qualidade. Devem ser criadas instancias nacionais independentes e
definidas normas comparativas de qualidade, reconhecidas no plano internacional.
Visando a levar em conta a diversidade e evitar a uniformidade, deve-se dar a devida
atencdo aos contextos institucionais, nacionais e regionais especificos. Os
protagonistas devem ser parte integrante do processo de avaliag&o institucional.

b) A qualidade requer também que a educagdo superior seja caracterizada por sua
dimensdo internacional: intercdmbio de conhecimentos, criacdo de redes interativas,
mobilidade de professores e estudantes, e projetos de pesquisa internacionais,
levando-se sempre em conta os valores culturais e as situa¢fes nacionais.

c) Para atingir e manter a qualidade nacional, regional ou internacional, certos
componentes sdo particularmente relevantes, principalmente a seleg¢do cuidadosa e o
treinamento continuo de pessoal, particularmente a promogdo de programas
apropriados para o aperfeicoamento do pessoal académico, incluindo a metodologia
do processo de ensino e aprendizagem, e mediante a mobilidade entre paises,
instituicGes de educacdo superior, os estabelecimentos de educacdo superior e 0
mundo do trabalho, assim como entre estudantes de cada pais e de distintos paises. As
novas tecnologias de informagdo sdo um importante instrumento neste processo,
devido ao seu impacto na aquisicio de conhecimentos tedricos e
praticos. (DECLARACAO, 1998)

Outra intervencdo sobre as praticas discursivas institucionais se deu com a Lei n.°
9.192/1995, que alterou a forma de escolha dos dirigentes universitarios. Preceitua o artigo 1°
dessa Lei que o Presidente da Republica escolhera o Reitor e 0 Vice-Reitor a partir de uma lista
triplice organizada pelo 6rgao colegiado institucional. Tradicionalmente, a escolha respeitava a
autonomia da universidade e o Presidente da Republica nomeava o professor mais bem votado.
Sé que a redacdo abriu margem para que o Chefe do Executivo escolhesse o Reitor e 0 Vice-

Reitor sem uma vincula¢do com a decisao do érgdo colegiado:

Art. 1° O art. 16 da Lei n° 5.540, de 28 de novembro de 1968, com as altera¢Ges
introduzidas pela Lei n° 6.420, de 3 de junho de 1977, e pela Lei n® 7.177, de 19 de
dezembro de 1983, passa a vigorar com a seguinte redacéo:

‘Art. 16. A nomeacdo de Reitores e Vice-Reitores de universidades, e de Diretores e
Vice-Diretores de unidades universitarias e de estabelecimentos isolados de ensino
superior obedecera ao seguinte:

I -0 Reitor e o Vice-Reitor de universidade federal serdo nomeados pelo
Presidente da Republica e escolhidos entre professores dos dois niveis mais
elevados da carreira ou que possuam titulo de doutor, cujos nomes figurem em
listas triplices organizadas pelo respectivo colegiado méaximo, ou outro colegiado
que o englobe, instituido especificamente para este fim, sendo a votagdo uninominal;
[...]" (BRASIL, 1995) (Grifo nosso)

No que respeita a designacédo dos reitores das universidades, em 2019, o Presidente

da Republica Jair Messias Bolsonaro editou a Medida Provisdria 914, de 24 de dezembro,
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tentando desobrigar o Ministro da Educacdo de acatar a votacdo do 6Orgdo colegiado,
desrespeitando, com isso, a autonomia das institui¢fes de ensino. O texto da Medida Proviséria
recebeu 24 (vinte e quatro) emendas, foi duramente criticado por profissionais da educacéo e
entidades representativas, e perdeu a eficacia no dia 1° de junho de 2020. Frustrado com o
insucesso de sua empreitada, o Presidente ainda editou a Medida Provisoria n.° 974, de 10 de
junho de 2020, que dispbs sobre a designacdo de dirigentes pro tempore para as instituicoes
federais de ensino durante o periodo da emergéncia de saude publica de importancia
internacional decorrente da pandemia da COVID-19, de que trata a Lei n.° 13.979, de 6 de
fevereiro de 2020.

Foi realizado, em 2001, o Congresso Brasileiro de Qualidade na Educagdo —
Formacdo de Professores, por meio do qual o governo “tentava suprir a incapacidade de
producdo de pesquisa das muitas entidades que ja entdo se ocupavam da formacdo de
professores” (COSTA, 2007, p. 140). Enquanto o Congresso discutia a qualidade na educacgao,
0 que se via era o0 arrocho de recursos, a sobrecarga de trabalho, o rebaixamento salarial e a
reforma curricular, tudo para fomentar um ambiente institucionalizado para o reordenamento.

Do macroprocesso originam-se efeitos, entre os quais o da avaliacdo institucional,
conforme mencionado. O Programa de Avaliagdo Institucional das Universidades
Brasileiras/PAIUB, de 1993, foi a primeira versdo de um documento nacional sobre avaliacéo
institucional formulada pela Associagcdo Nacional dos Dirigentes das Instituicdes Federais de

Ensino Superior/Andifes. Menezes (2001) esclarece que o PAIUB era um programa:

Para que as universidades criassem sistemas internos de avaliacdo — com posterior
checagem pelos técnicos do MEC - que pudessem auxiliar no processo de
aperfeicoamento da instituicdo. A ideia do PAIUB era servir a um processo continuo
de aperfeicoamento do desempenho académico e de prestacdo de contas da
universidade a sociedade, constituindo-se em uma ferramenta para o planejamento da
gestdo e do desenvolvimento da educacdo superior. Dessa forma, o PAIUB
estabeleceu trés fases centrais para o processo que seria desenvolvido em cada
universidade: avaliacdo interna, avaliacdo externa e reavaliagéo.

O PAIUB concebia a autoavaliagdo como etapa inicial de um processo que, uma vez
desencadeado, se estendia a toda a instituicdo e se completava com a avaliacdo externa. A
experiéncia do Programa foi curta, mas foi de fundamental importancia para legitimar a cultura
da avaliacdo. Fato é que o Ministério da Educacao previa outros rumos para avaliacéo e deixou
de apoiar o PAIUB, para implementar de um sistema com outras metas. Ainda em 1993, foi
elaborado o Documento Bésico para Avaliagdo das Universidades Brasileiras. A partir de entdo,
a avaliacdo passou a ser preocupacdo das instituicdes de ensino. Percebe-se, assim, uma

sistematizacdo de elementos discursivos presentes em diversos instrumentos de
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regulamentacdo, programas, documentos, atos normativos, leis, em que se forma certa
regularidade.

A Constituigdo Federal, em seu artigo 209, inciso II, enuncia: “O ensino € livre a
iniciativa privada, atendidas as seguintes condic@es: [...] Il — autorizacdo e avaliacdo de
qualidade pelo Poder Publico.” (BRASIL, 1988) O Programa de Avaliagdo Institucional das
Universidades Brasileiras/PAIUB e o Documento Bésico para Avaliacdo das Universidades
Brasileiras, ambos de 1993, ndo regulamentaram a avaliacdo, mas subsidiaram a elaboracdo da
Lei n° 9.131, de 24 de novembro de 1995, que instituiu o Exame Nacional de Cursos,
regulamentado pelo Decreto n.° 2.026, de 10 de outubro de 1996, até chegar a Lei n.° 10.861,
de 14 de abril de 2004, que instituiu o Sistema Nacional de Avaliacdo da Educacgéo
Superior/SINAES, por exemplo, donde se origina o vigente Exame Nacional de Desempenho
dos Estudantes/ENADE.

N&o se trata de mera regularidade cronoldgica, mas de um conjunto de discursos,
materializados em diversos géneros discursivos — Programa de Avaliacdo Institucional das
Universidades Brasileiras/PAIUB, Documento Béasico para Avaliacdo das Universidades
Brasileiras, Lei, Decreto, Portaria (esta que é um ato normativo da administracdo publica) —,
constituindo uma ordenagao, proxima ao que Foucault indica na relacdo entre “dispersdo” e

“formacao discursiva”:

No caso em que se puder descrever, entre um certo nimero de enunciados, semelhante
sistema de dispersdo, e no caso em que entre 0s objetos, os tipos de enunciagdo, 0s
conceitos, as escolhas tematicas, se puder definir uma regularidade (uma ordem,
correlagOes, posices e funcionamentos, transformagdes), diremos, por convencéo,
que se trata de uma formacéo discursiva [...] (FOUCAULT, 2008, p. 43)

Embora o Programa e o Documento integrem essa formagéo, eles ndo possuem, no
ordenamento juridico, status de lei (decreto ou portaria), ndo tém forca cogente, podendo ser
revistos. Foi o que aconteceu a partir da Lei n.° 9.131, de 24 de novembro de 1995, que alterou

a légica do Programa de Avaliacdo Institucional das Universidades Brasileiras/PAIUB:

A finalidade do exame [Nacional de Cursos] era avaliar, através do desempenho do
aluno, a qualidade de ensino das instituicGes de ensino superior, e uma das alegagdes
do MEC para testar os conhecimentos e a capacidade de aplicacdo do aprendizado dos
alunos era que as instituices colocavam os profissionais menos experientes na
graduacdo e isso afetava a qualidade do ensino oferecido. O aluno era obrigado a fazer
a prova, sob o risco de néo receber o diploma de concluséo de curso. (COVAC, 2020,
p. 150)

O uso do Exame Nacional de Cursos com finalidade diversa daquela proposta no

Programa de Avaliagdo Institucional das Universidades Brasileiras/PAIUB gerou desconforto,
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especialmente porque ranquearia 0s cursos com base nos resultados dos alunos e, por consequéncia, a
prépria instituicdo, embora a lei que instituiu 0 Conselho Nacional de Educacéo fizesse mencgdo expressa
no sentido de que o reconhecimento e o recredenciamento periddico das instituicbes de ensino superior
aconteceria a partir dos relatorios e das avaliacdes apresentados pelo Ministério da Educacio. E o que

dispunha o paragrafo Unico do artigo 2° da Lei n.° 9.131/1995:

Art. 2° As deliberacdes e pronunciamentos do Conselho Pleno e das Camaras deverdo
ser homologados pelo Ministro de Estado da Educag&o e do Desporto.

Paragpaf&unw&

Paragrafo Gnico. No sistema federal de ensino, a autorizacéo para o funcionamento,
0 credenciamento e o recredenciamento de universidade ou de instituicdo néo-
universitaria, o reconhecimento de cursos e habilitacdes oferecidos por essas
instituicBes, assim como a autorizagéo prévia dos cursos oferecidos por instituicdes
de ensino superior ndo-universitarias, serdo tornados efetivos mediante ato do Poder
Executivo, conforme regulamento. (Redagdo dada pela Medida Proviséria n° 2.216,
de 2001)

Observa-se que o credenciamento, o0 recredenciamento, 0 reconhecimento e a
autorizacdo dos cursos oferecidos por instituicdes de ensino superior dependeriam de ato do
Poder Executivo, no caso o Presidente da Republica, apos parecer do Conselho Nacional de
Educacao/CNE. A centralidade do Poder Executivo em detrimento do conselho técnico chama
a atencdo nesse processo de reordenamento juridico.

Mas o efeito do reordenamento sobre a avaliacdo teve seus desdobramentos,
especialmente se levarmos em consideracdo o teor da Lei n.° 10.861, de 14 de abril de 2004,
que instituiu o Sistema Nacional de Avaliacdo da Educacdo Superior/SINAES, cujo objetivo é
de “assegurar o processo nacional de avaliagdo das institui¢cdes de educagao superior, dos cursos
de graduacéo e do desempenho académico de seus estudantes.” (BRASIL, 2004). O § 1° do
artigo 1° dessa Lei esclarece as finalidades do SINAES, que seguem o ideal disciplinar do

Ministério da Educacdo estabelecido a partir do Governo de Fernando Henrique Cardoso:

§ 1° O SINAES tem por finalidades a melhoria da qualidade da educacédo superior, a
orientacdo da expansdo da sua oferta, o aumento permanente da sua eficécia
institucional e efetividade académica e social e, especialmente, a promo¢do do
aprofundamento dos compromissos e responsabilidades sociais das instituicdes de
educagdo superior, por meio da valorizacdo de sua misséo publica, da promogao dos
valores democraticos, do respeito a diferenca e a diversidade, da afirmacdo da
autonomia e da identidade institucional. (BRASIL, 2004)

8\ citacAo aparece tachada, pois o dispositivo foi revogado pela Lei n.° 9.649/1998.
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Observa-se 0 emprego de palavras com vagueza semantica — eficacia institucional,
efetividade académica, identidade institucional — que exigem da instituicdo a exposicéo de todas
as dimensdes de sua atuacéo, e isso esta previsto no artigo 2°, ao dispor que o SINAES deve
assegurar a ‘“avalia¢do institucional, interna e externa, contemplando a andlise global e
integrada das dimens0es, estruturas, relacbes, compromisso social, atividades, finalidades e
responsabilidades sociais das instituicbes de educagdo superior ¢ de seus cursos.” (BRASIL,
2004)

E preciso chamar a atencdo que a Lei n.° 10.861/2004, ja fora do governo de
Fernando Henrique Cardoso, retoma termos e objetivos do PAIUB. A Lei n.° 10.861/2004 é,
na dispersao dos enunciados normativos, a continuidade de um sistema nacional de avaliacao,
mas uma descontinuidade notdvel no que tange ao que se avalia e aos objetivos que se
estabelece para essa avaliagéo. Isso aconteceu, especialmente porque a Lei de 2004 retomou o
PAIUB e reconfigurou os objetivos das avaliacBes, que eram para atender as demandas do
mercado e ao ranqueamento das instituicoes.

As dimensdes mencionadas encontram-se previstas no artigo 3° da Lei, e sdo
utilizadas pelos avaliadores do Ministério da Educacdo nos processos de reconhecimento ou

recredenciamento para aferir o desenvolvimento da institui¢éo:

Art. 3° A avaliagdo das instituicGes de educacao superior tera por objetivo identificar
o seu perfil e o significado de sua atuacdo, por meio de suas atividades, cursos,
programas, projetos e setores, considerando as diferentes dimensdes institucionais,
dentre elas obrigatoriamente as seguintes:

I —a missdo e o plano de desenvolvimento institucional;

Il —a politica para o ensino, a pesquisa, a pds-graduacao, a extensao e as respectivas
formas de operacionalizacdo, incluidos os procedimentos para estimulo a producéo
académica, as bolsas de pesquisa, de monitoria e demais modalidades;

Il — a responsabilidade social da institui¢do, considerada especialmente no que se
refere & sua contribui¢do em relacdo a inclusdo social, ao desenvolvimento econdmico
e social, & defesa do meio ambiente, da memoria cultural, da producéo artistica e do
patriménio cultural;

IV —a comunicagdo com a sociedade;

V — as politicas de pessoal, as carreiras do corpo docente e do corpo técnico-
administrativo, seu aperfeicoamento, desenvolvimento profissional e suas condi¢des
de trabalho;

VI — organizacdo e gestdo da instituicdo, especialmente o funcionamento e
representatividade dos colegiados, sua independéncia e autonomia na relagdo com a
mantenedora, e a participacdo dos segmentos da comunidade universitaria nos
processos decisorios;

VIl — infraestrutura fisica, especialmente a de ensino e de pesquisa, biblioteca,
recursos de informag&o e comunicacéo;

VIII — planejamento e avaliacdo, especialmente os processos, resultados e eficacia da
autoavaliacdo institucional;

IX — politicas de atendimento aos estudantes;

X — sustentabilidade financeira, tendo em vista o significado social da continuidade
dos compromissos na oferta da educacdo superior. (BRASIL, 2004)
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O Ministério da Educagdo, 6rgdo vinculado diretamente ao Chefe do Executivo,
tem em suas méaos conhecimento de todas as dimens@es das institui¢des de ensino, inclusive 0s
dados sobre a sustentabilidade financeira. Nos relatérios encaminhados pelas instituicdes de
ensino ha, inclusive, a necessidade de informar a projecdo financeira para 0s préximos anos,
sob o pretexto de ser essa informacdo um indicativo da continuidade dos compromissos na
oferta da educacao.

O Sistema Nacional de Avaliacdo da Educacdo Superior/SINAES é resultado de
uma previsdo do Plano Nacional de Educacdo, instituido pela Lei n.° 10.172/2001, segundo a
qual “a Unido instituira o Sistema Nacional de Avaliacdo e estabelecerd os mecanismos
necessarios ao acompanhamento das metas constantes do Plano Nacional de Educagdo.”
(BRASIL, 2001). Esse artigo enuncia claramente que a Unido atraiu para si a responsabilidade
pela avaliacdo e pela regulagdo da educacdo. Esse exemplo ratifica a ideia de que o
reordenamento da Educacéo passaria pelo macroprocesso de regulamentacio. E que o Plano
Nacional de Educacdo se traduz num documento que, para ter validade, precisou ser aprovado
pelo Congresso Nacional, consoante previsto no artigo 87, 8 1°, da Lei de Diretrizes e Bases da
Educacgdo: “A Unido, no prazo de um ano a partir da publicacdo desta Lei, encaminhara, ao
Congresso Nacional, o Plano Nacional de Educacéo, com diretrizes e metas para 0s dez anos
seguintes, em sintonia com a Declaracdo Mundial sobre Educagdo para Todos.” (BRASIL,
1996)

Na cadeia discursiva, a Constituicdo Federal de 1988 atribuiu a Unido a
competéncia para legislar sobre diretrizes e bases da educacdo (art. 22, inciso XXIV). A Lei de
Diretrizes e Bases da Educacdo, Lei n.° 9.394/1996, por sua vez, atribuiu a Unido a
responsabilidade para a apresentacdo ao Congresso Nacional do Plano Nacional de Educacéo.
Apresentado o Plano, este foi aprovado por meio da Lei n.° 10.172/2001. A Lei, em seu artigo
4° previu a necessidade de instituicdo de um Sistema Nacional de Avaliagdo. Em 2003, uma
Comissao Especial da Avaliacdo da Educacdo Superior, vinculada ao Ministério da Educacéo
por meio das Portarias n.° 11 e 19, elaborou um relatério, do qual nasceu a Lei do SINAES, a
Lei n.° 10.861/2004.

De acordo com Hood (2004) ha trés mecanismos para a regulamentacdo de
atividades e servicos do Estado: a) controle, por meio de diretrizes do Governo, que define seus
padrdes de qualidade e orienta a compreensdo semantica dessa palavra; b) competicao, por meio

da valorizacao de relacdes do mercado; c) influéncia horizontal de pares, manifestada por meio
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de processos de autorregulagdo. Esses mecanismos foram reordenados no Governo de Fernando
Henrique Cardoso, garantindo-lhe a combinacdo dos trés mecanismos.

A legislacdo brasileira estabelece, assim, forte relacdo entre avaliacdo e regulacéo
no contexto da Educacdo, mormente a superior. A Constituicdo Federal de 1988 formalizou
principios para o controle (artigo 209) e a garantia da educag&o (artigo 206), afirmando o dever
do Estado na conducdo dos procedimentos de avaliacdo da qualidade do ensino. A Lei de
Diretrizes e Bases da Educacdo, de 1996, indica a finalidade da avaliacdo da educacéo brasileira
e as atribuicGes da Unido:

Art. 9° A Unido incumbir-se-4 de:
VI - assegurar processo nacional de avaliagdo do rendimento escolar no ensino

fundamental, médio e superior, em colaboracdo com os sistemas de ensino,
objetivando a definicéo de prioridades e a melhoria da qualidade do ensino;

[]

VIII - assegurar processo nacional de avaliagéo das institui¢fes de educagdo superior,
com a cooperagdo dos sistemas que tiverem responsabilidade sobre este nivel de
ensino;

IX - autorizar, reconhecer, credenciar, supervisionar e avaliar, respectivamente, 0s
cursos das instituicdes de educacao superior e os estabelecimentos do seu sistema de
ensino. (Vide Lei n° 10.870, de 2004) (BRASIL, 1996)

O procedimento de autorizagdo e 0 reconhecimento de cursos, bem como o
credenciamento de instituicbes de educagdo superior, nos termos do artigo 46 da Lei de
Diretrizes e Bases da Educacdo/1996, foi condicionado a um prazo limitado, devendo ser
periodicamente renovado, ap0s processo regular de avaliacdo. As deficiéncias eventualmente
constatadas em deciséo saneadora devem, de acordo com a Lei, gerar um conjunto de acOes
institucionais, sob pena de resultarem em “desativagdo de cursos e habilitagdes, em intervengao
na instituicdo, em suspensdo temporaria de prerrogativas de autonomia, ou em

descredenciamento.” Verhine (2015, p. 607) esclarece que:

Assim, a LDB consolidou a necessidade dos processos de avaliagcdo, como pilar
essencial da educacdo superior, seja na orientagdo das diretrizes politicas visando a
melhoria do ensino, seja a respeito da orientacdo de a¢des de regulagdo, supervisdo e
controle estatal por parte dos 6rgaos publicos competentes.

O controle do Estado, promovido a partir do Governo de Fernando Henrique
Cardoso, ndo pdde ser realizado nem mesmo pelo Conselho Nacional de Educacéo, que ficou
responsavel pela atuacdo consultiva. O argumento do Governo era necessidade de melhoria dos
indices educacionais para a garantia do investimento internacional e o fundamento era a
necessidade de tutelar o direito social & Educacédo. Diferentemente do que aconteceu no governo

de Fernando Henrique Cardoso, o controle promovido pela Lei 10.861/2004 se voltava muito
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mais aos interesses pela qualidade da educacdo do que aos clamores do mercado e do
ranqueamento das instituicGes, conforme j& mencionado: “Os resultados considerados
insatisfatorios ensejardo a celebracdo de protocolo de compromisso, a ser firmado entre a
institui¢ao de educagdo superior € o Ministério da Educagdo.” Esse termo de compromisso € o
género discursivo elaborado para indicar: a) o diagnéstico objetivo das condi¢Bes da instituicao;
b) os encaminhamentos e as ac¢Bes da instituicdo com vistas a superacdo das dificuldades
enfrentadas; c) indicacdo de prazos e metas para cumprimento das acfes e a caracterizacao das
respectivas responsabilidades dos dirigentes; d) criacdo de comissdo de acompanhamento do
protocolo de compromisso. Verhine (2015, p. 608) esclarece quais sdo 0s 6rgaos responsaveis
pela avaliacéo e pela regulacdo da educagéo superior no Brasil:

a avaliacdo e a regulacdo da educacdo superior no Brasil sdo conduzidas por 6rgaos
diferentes. A avaliacdo realizada no ambito do SINAES é coordenada pela Comisséao
de Avaliagdo de Educacdo Superior — CONAES, entidade colegiada composta de 13
membros nomeados pelo Ministro da Educacéo, e é executada nas suas trés vertentes
(focalizando o desempenho estudantil, os cursos e as instituigdes) pelo Instituto
Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira — INEP, autarquia
vinculada ao MEC que também se responsabiliza pela avaliacdo da educacéo bésica.
Em relacdo a regulagdo da educagdo superior, é preciso fazer distincéo entre o sistema
federal de educagdo, que abrange instituicGes e cursos de instituicbes federais e
também privadas, e 0s sistemas estaduais e municipais, que, de acordo com a LDB de
1996, sdo ambos regulamentados através de seus respectivos Conselhos Estaduais de
Educacéo.

Além dos mecanismos de avaliacdo e da definicdo das dimensdes a serem
trabalhadas por cada instituicdo de ensino, a Lei n.° 10.861/2004 estabeleceu ainda a

necessidade de criacdo, no ambito das instituicdes, de Comissdes Proprias de Avaliacao:

Art. 11. Cada instituicdo de ensino superior, piblica ou privada, constituira Comissao
Propria de Avaliacdo - CPA, no prazo de 60 (sessenta) dias, a contar da publicacéo
desta Lei, com as atribui¢des de conducdo dos processos de avaliagdo internos da
instituicdo, de sistematizacdo e de prestacdo das informagdes solicitadas pelo INEP,
obedecidas as seguintes diretrizes:

| — constituicdo por ato do dirigente maximo da instituigdo de ensino superior, ou por
previsdo no seu proprio estatuto ou regimento, assegurada a participagao de todos 0s
segmentos da comunidade universitaria e da sociedade civil organizada, e vedada a
composicdo que privilegie a maioria absoluta de um dos segmentos;

Il — atuagdo autbnoma em relagdo a conselhos e demais 6rgédos colegiados existentes
na instituicdo de educacao superior. (BRASIL, 2004)

Essa Comissdo atua em colegiado para a sistematizagéo e prestacao de informagoes
ao INEP, elaborando relatérios anuais em ciclos de avaliagédo, sendo os dois primeiros relatorios
parciais e o ultimo total. A previsdo de participacdo de todos os segmentos da comunidade
universitaria e da sociedade civil organizada, de forma autbnoma e independente, é uma

tentativa de conferir a Comisséo o atributo da gestdo democrética.
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CAPITULO V - MOVIMENTO PENDULAR DA EPISTEMOLOGIA JURIDICA E
SEUS REFLEXOS SOBRE O DIREITO EDUCACIONAL

Neste capitulo discorreremos sobre o deslocamento de competéncias
constitucionais e sua contribuicdo para o reordenamento juridico da Educacdo. Na verdade, 0
nominalismo juridico foi substituido por atos normativos mais aptos a realizacao de um projeto
de governo liberal, que buscava, sob o pretexto de ‘“desburocratizacao”, o sucesso da
implementacao de seu projeto econdmico. Embora se possa apontar que houve um interregno
na sequéncia deste processo, sua ndo linearidade, num curto tempo em que outras vontades de
verdade e de poder ocupavam as institui¢des, ha que ressaltar também que houve continuidades,
particularmente no que concerne aos sistemas de avaliacdo e a vinculacdo da educacdo ao
mercado dando-lhe o carater de formacao profissional.

Em seguida, refletiremos sobre a intertextualidade constitutiva no cruzamento da
teia normativa que regulamenta a Educacéo no Brasil. S&o leis, decretos, portarias, resolugoes,
enfim, sdo espécies de atos normativos constituindo, dentro de uma nova epistemologia, 0
reordenamento do direito educacional brasileiro.

Na investigacdo sobre o ordenamento discursivo e seus processos de rarefagéo,
conferiu-se especial atencéo a interdicdo como procedimento de exclusdo. Trata-se da constante
de que nem todo mundo pode dizer tudo sobre todas as coisas e em qualquer lugar, e de como
diferentes vontades de verdade regulam de forma constante a dispersdo dos discursos e seus
géneros.

O Direito assume, em nossa abordagem, alguma centralidade nesse processo ao
estabelecer o principio da legalidade e ao distribuir competéncias legislativas ou funces
administrativas, como se pode verificar no que determina o artigo 22, inciso XXIV, ao dispor
sobre a atribuicdo de competéncias: “Compete privativamente a Unido legislar sobre diretrizes
e bases da educacdo nacional.” (BRASIL, 1988). No universo juridico, quem diz ¢ a lei; e ao
estudioso ou aplicador cabe a tarefa de buscar saber o que quis dizer a lei.

E possivel analisar a constitui¢io do direito a educagio sob sua dependéncia de uma
regulamentacdo legal para realizar o que se deseja seja no &mbito dos procedimentos didatico-
pedagdgicos, seja na elaboracdo de politicas educacionais. Como estas regulamentacfes ndo se
ddo no vazio, mas no interior de vontades de verdade e vontades de poder, um conjunto de
interdigBes acabam por atingir frontalmente a educacéo e sua forma de existéncia e modo de

operagéo.
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Neste trabalho, afirmou-se que as normas constitucionais que tratam da educacao
sdo contidas e de eficacia programatica. Em outras palavras, a educagdo é um programa, um
objetivo que precisa ser alcancado, mas que, na analise das legislacbes, fica a mercé de
procedimentos, travestidos na forma de regulamentos, que sdo criados em diferentes momentos
da politica nacional e internacional, como verificamos no exame dos dispositivos
constitucionais e infraconstitucionais elaborados no decorrer da histéria de nossa legislacao.
Tratamento equivalente € observado quando da previsdo das normas de organizacdo ou das
normas de cunho axiologico que dizem respeito a educacdo. Estranhamente, a mesma lei que
prevé a participagdo dos profissionais da educacdo na gestdo democratica das escolas,
reconhecendo 0s mesmos como agentes ativos, é aquela que estabelece condic¢Bes subjetivas
para que os gestores concedam a eles, ou ndo, a gratificacdo de estimulo a formacéo continuada;
reduzindo-os a pacientes das vontades alheias.

Em sua Histdria da Loucura, Foucault (1996) constroi a figura da “desrazao” como
dicotomia ao império da ‘razdo’ e discorre sobre a figura emblematica do louco como aquele
cujo discurso ndo pode circular como o dos outros. Sua palavra pode ser considerada nula e ndo
ser acolhida, ndo tendo verdade nem importancia. Em nossa abordagem, a guisa de exemplo,
tem-se o discurso de “escola sem partido” como um movimento de tensionamento dos limites
entre razdo e desrazdo, como um processo de conjuracdo ideoldgica da docéncia, rotulando
pessoas que ndo merecem credibilidade, por estarem difundindo uma suposta praxiologia de
escola partidaria.

O mesmo acontece com a crise promovida em relagcdo aos contetdos programaticos
que propdem uma reflex&@o sobre a ideologia de género ou, ainda, quando se associa 0 espago
das Universidades Publicas ao crime de trafico de drogas. Nesse processo de desrazdo,
pensadores catedraticos da educacdo nacional, como Paulo Freire, sdo ridicularizados e seus
postulados criticados por quem, muitas vezes, nunca 0s estudou, nem aos autores que citam e
sequer a tematica da educacdo sobr que querem impor seu louco discurso. H& que se ressaltar:
este discurso politico tem seus efeitos: eles tem suas origens numa vontade de verdade e numa
vontade de poder que pretende interditar todo e qualquer discurso que se contraponha ao que
pensam ser “a verdade”. Estes sdo reduzidos a priori a desrazao.

Como ruptura da cadeia intertextual relativamente estavel e perene do “direito civil”
sobre a educacdo, vé-se a emergéncia interdiscursiva de enunciados religiosos, midiaticos e
politicos que, pela via do “direito comum” e do ativismo juridico desconstroem abruptamente
a posicdo de sujeito do professor e toda a estrutura de objetos, conceitos e modalidades

enunciativas que a sustentavam. O professor €, entdo, o0 “louco da vez”. Suas palavras,
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entretanto, em lugar de n&o serem ouvidas sdo criminalizadas. Ent&o, dilui-se a nocéo de gestao
democrética, de formag&o plena do individuo, de liberdade de ensinar e passa-se, sob o pretexto
da legalidade, a educacdo as méos de policiais militares. Ndo foi em vé@o que o Decreto n.°
10.004, de 5 de setembro de 2019, passou a autorizar a contratacdo pelas Forcas Armadas, sob
a coordenacdo do Ministério da Defesa, de militares inativos como prestadores de servi¢os nas
escolas por tempo certo. Da mesma forma, com o0 mesmo objetivo, é também evidente o
crescente processo de implementacdo de escolas “militarizadas” em todos os Estados
brasileiros.

Recentemente, precisamente em setembro de 2019, o ex-ministro da Educacao
Abraham Braganca de Vasconcellos Weintraub encaminhou um oficio as Secretarias de
Educacao, no qual sugeria a necessidade de uma melhora no ambiente escolar, bem como do
combate a doutrinacdo politico-partidaria por parte dos professores. Seu antecessor, Ricardo
Vélez Rodriguez, enviara um e-mail as escolas do Pais recomendando a execuc¢do diaria do
Hino Nacional e a filmagem dos alunos nesse momento civico. Recentemente, também,
aventou-se a possibilidade de incineracdo, pelo Ministério da Educacdo, de 2,9 milhdes de
livros didaticos. Como se V&, é a evidente emergéncia interdiscursiva de enunciados politicos,
religiosos, midiaticos, civico-militares reconstituindo a educacdo, apoiando-se entre outros
fatores muito distantes da natureza das normas constitucionais que tratam do tema. E a
emergéncia de novas fontes “regulamentares” da educagdo, como um e-mail, um oficio, um
decreto, uma portaria, tornadas legitimas a partir da desconstrucdo do sujeito professor, da

escola publica e gratuita e do livro didatico.

5.1 Deslocamento de competéncias constitucionais e sua contribuicdo para o
reordenamento da Educacao

A organizacdo politico-administrativa da federacdo brasileira tem seus tragcos
fixados nos artigos 18 a 33 da Constituigdo Federal de 1988, compreendendo a Uniéo, 0s
Estados, o Distrito Federal e também os Municipios, como entes autbnomos, em regime
cooperativo e de equilibrio, na forma prevista pela Constituicao.

As ConstituicBes brasileiras distribuiram o poder entre os entes federativos por
meio da discriminacdo de competéncias, garantindo com isso a autonomia e o equilibrio do
pacto federativo. Horta (2003, p. 311) esclarece que “a importancia da reparticdo de
competéncias reside no fato de que ela ¢ a coluna de sustentacdo de todo o edificio
constitucional do Estado Federal”. Essa reparticio desencadeia as regras de configuragdo da

Unido e dos Estados, indicando a area de atuacdo constitucional de cada um.
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A distribuicdo de competéncias é uma forma concreta que demonstra o acerto da
tese de Foucault de que toda a produgéo do discurso é ao mesmo tempo controlada, selecionada,
organizada e redistribuida por uma série de procedimentos que associa poderes e perigos, lutas

e vitorias, dominac0es e resisténcias:

[...] suponho que em toda a sociedade a produgdo do discurso é ao mesmo tempo
controlada, selecionada, organizada e redistribuida por certo nlmero de
procedimentos que tém por funcdo conjurar seus poderes e perigos, dominar o seu
acontecimento aleatorio, esquivar sua pesada e temivel materialidade. [...] como se o
discurso, longe de ser o elemento transparente ou neutro no qual a sexualidade se
desarma e a politica se pacifica, fosse um dos lugares onde elas exercem, de modo
privilegiado, alguns de seus mais temiveis poderes. Por mais que o discurso seja
aparentemente bem pouca coisa, as interdi¢des que o atingem revelam logo,
rapidamente, sua ligacdo com o desejo e com o poder. (FOUCAULT, 1996, p. 8-9)

As disputas politicas se efetivam no ambito do discurso, ndo Ihes escapando o jogo
de competéncias, e é nele que o poder encontra espaco para a justificacdo da dominacgéo que se
impde. Todo exercicio de poder se exerce atraves do discurso — mesmo sociedades autoritarias
baseadas na forca fizeram e fazem uso do discurso. Obviamente, o exercicio do poder se exerce
apelando a uma verdade parcial, apresentada como verdade absoluta, como instrumento para
justificar a dominacédo de uns sobre o0s outros. Se no passado, a forca e a violéncia garantiam o
exercicio do poder, hoje esta forca esta sob o império da prépria lei e quando extrapola o que a
lei distribui como suas competéncias, legalmente o Estado de Direito deixa de existir.

Competéncias sdo, nas palavras de Silva (2006, p.479), “as diversas modalidades
de poder de que se servem os orgaos ou entidades estatais para realizar suas fun¢des”. H4 uma
relacdo entre a no¢do juridica de competéncia e o correspondente poder politico de decisdo e
execug¢do, uma vez que a competéncia “consiste na esfera delimitada de poder que se outorga a
um 6rgdo ou entidade estatal, mediante a especificacdo de matérias sobre as quais se exerce 0
poder de governo”. (SILVA, 2006, p. 260)

A Constituicao Federal abriga uma estrutura composta de competéncias privativas,
concorrentes, suplementares e comuns. Todas as Constituicdes brasileiras, como aponta
Almeida (1991), distinguiram as competéncias enumeradas da Unido, deixando para os Estados
as remanescentes. E, a partir de 1934, passaram a trabalhar também as competéncias
concorrentes.

Em razdo dessa estrutura, torna-se importante esclarecer a diferenca entre
competéncia legislativa e competéncia material para, entéo, adentrar na seara educacional. 1sso
porque nessa area especifica ha o exercicio simultdneo de competéncias que gera efeitos na

constituicdo normativa da educacgao.
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A competéncia atribuida pela Constituicdo Federal aos entes federados distingue-
se, de modo geral, em legislativa, correspondente ao poder de conformar o direito, pela edigdo
das leis, e material, relativa a execucao desse direito, por meio das atribui¢cGes administrativas.

O poder para legislar é considerado fundamental para a existéncia e garantia do
pacto federativo, pois a capacidade normativa sobre determinada &rea de competéncia serve de
fundamento para a autonomia federativa. Em regra, o detentor da competéncia legislativa tem
a competéncia material ou executiva, e para 0 exercicio desta funcdo deve estar devidamente
aparelhado. (BUCCI; VILARINO, 2013)

Na forma estabelecida pela Constituicdo Federal, a competéncia legislativa pode
ser exclusiva (art. 25, 88 1° e 29), privativa (art. 22), concorrente (art. 24) e suplementar (art.
24, § 2°). A distingdo entre competéncia exclusiva e competéncia privativa € que a primeira é
indelegavel e ndo permite suplementariedade, enquanto a segunda é delegavel. Ha
competéncias exclusivas da Unido (art. 22), dos Municipios (art. 30) e dos Estados e do Distrito
Federal. A competéncia exclusiva dos Estados compreende tudo aquilo que néo foi atribuido a
Unido ou aos Municipios (ou ndo foi incluido no campo das competéncias concorrentes — art.
25, 8§ 1°). A competéncia exclusiva do Distrito Federal abrange as competéncias ndo so
conferidas aos Estados, mas também as atribuidas aos Municipios (art. 32, § 1°). A competéncia
exclusiva do Municipio abrange o que for assunto de interesse local (art. 30, inciso ).

Na reparticdo constitucional de competéncias legislativas, conferiu-se a
competéncia concorrente a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal (art. 24). Neste campo,
compete a Unido estabelecer as normas gerais (art. 24, 8 1°). Aos Estados e ao Distrito Federal
cabe complementar essas normas, adaptando-as as suas peculiaridades (competéncia
complementar — art. 24, 82°). A Constituicdo Federal ndo incluiu os Municipios na competéncia
legislativa concorrente prevista no artigo 24, mas atribuiu a eles o poder para suplementar a
legislacdo federal e estadual no que couber, consoante disposto no artigo 30, inciso 1I.

A mesma matéria é repartida entre entes diversos da federacdo, de forma
concorrente, atribuindo-se a um o estabelecimento das normas gerais e a outro o das normas
especificas. Assim, cabe a Unido estabelecer normas gerais. Em matéria educacional, por
exemplo, a situacdo dos professores e demais profissionais, suas carreiras, condi¢cdes de
ingresso e progressao, regime disciplinar e sua relagdo com o absenteismo, o tema das
contratacdes provisorias, tudo se insere na esfera de competéncia legislativa propria de cada
ente federativo. Essa € a razdo pela qual é dificil, no vigente regime constitucional, implementar
medidas gerais, de alcance nacional, que valorizem a atividade das pessoas que se dedicam a
educacédo. (BUCCI; VILARINO, 2013)
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E o que acontece, por exemplo, com piso salarial nacional para os profissionais do
magistério publico da educacdo bésica, instituido pela Lei n.° 11.738, de 16 de julho de 2008.
Piso ¢, nos termos do artigo 2° desta Lei, “o valor abaixo do qual a Unido, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios ndo poderao fixar o vencimento inicial das Carreiras do magistério
publico da educacdo bésica, para a jornada de, no méximo, 40 (quarenta) horas semanais.”
(BRASIL, 2008). Por se tratar de norma geral, aos Estados, Distrito Federal e Municipios €
dada a competéncia para fixar o vencimento inicial. Na pratica, os entes federados acabam por
ndo fixarem o vencimento inicial, descumprindo a lei, pagando salarios inferiores ao
nacionalmente fixado, perpetuando a desigualdade e a desvalorizagdo dos profissionais da
educacéo.

A competéncia material significa o poder-dever atribuido para a execucdo dos
servicos publicos. Pode ser exclusiva (art. 21), outorgada a Unido; ou comum (art. 23), também
denominada cumulativa ou paralela, porque conferida a todos os entes federados: Unié&o,
Estados, Distrito Federal e Municipios.

A competéncia material comum significa que a prestacdo do servi¢co por uma
entidade ndo exclui igual competéncia de outra. A Constitui¢do, no artigo 23, inclui um rol de
matérias que determina ser da competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal
e dos Municipios. Dentre esses, destaca-se 0 inciso V, que determina a todos os entes o dever
de “proporcionar os meios de acesso a cultura, a educacao e a ciéncia”. (BRASIL, 1988).

O exercicio das atribuicdes materiais comuns pode exigir dos entes federados que
expecam a normatizacdo de execucdo correspondente, a qual ndo se confunde, em principio,
com a distribuico de competéncias legislativas. E um poder normativo de execucéo, que pode
ser exercido simultaneamente por todos os integrantes da Federacdo, cada um em sua area de
atribuicdo. Neste caso, todos 0s entes tém o poder-dever de exercer a atribui¢do constitucional,
cada um com seus instrumentos legislativos proprios, ou seja, lei federal, estadual, distrital ou
municipal, além das normas infralegais.

O que vem acontecendo com as medidas de concretizacdo da Constituicdo Federal,
a partir de 1995, é um processo de valorizacdo crescente das competéncias materiais. 1sso
consiste numa atencdo especial as condi¢bes capazes de transformar as leis em comandos
efetivos, de orientar e modificar comportamentos no sentido buscado pela norma no lugar de
prezar pelo processo de edicédo de leis. (BUCCI; VILARINO, 2013).

A Educacdo é tratada entre as competéncias legislativas da Unido, no artigo 22,
inciso XXIV da Constituicdo Federal, em que se lhe outorga o poder para legislar,

privativamente, sobre as “diretrizes e bases da educacdo nacional”. (BRASIL, 1988). O
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paragrafo tinico do artigo 22 define que “lei complementar podera autorizar os Estados a legislar
sobre questdes especificas das matérias relacionadas neste artigo”, entre as quais a Educacéo.
(BRASIL, 1988). Entretanto, a referida lei complementar ndo foi editada, revelando a inércia
do Poder Legislativo, especialmente, se levarmos em consideracdo o ativismo presidencial na
redistribuicdo de competéncias entre os entes federativos.

No conjunto das prescri¢des educacionais, a Lei de Diretrizes e Bases acrescentam-
se as normas gerais editadas pela Unido, e a suplementacdo que venha a ser promovida pelos
Estados e Distrito Federal.

De todas derivam atos regulatdrios e interpretativos, emanados pelos diversos
6rgdos normativos dos sistemas de ensino, isto é, do Ministério da Educacéo, das Secretarias
de Educacdo, dos Conselhos Estaduais e Nacional de Educacdo, dentre outros); a que se
acrescentam estatutos e regimentos institucionais, que encontram fundamento na autonomia
universitaria. Diversas leis ordindrias também interferem indiretamente na atividade
educacional, como é o caso do Estatuto da Crianca e do Adolescente e do Cddigo de Defesa do

Consumidor.

Como se pode notar, é extensa e complexa a teia normativa que regulamenta a
Educacéo no Brasil. Caracteriza-se pela multiplicidade e a provisoriedade de suas
regras, bem como pela variabilidade das fontes normativas (o Congresso Nacional, 0
Presidente da Republica, o Ministério da Educacdo, o Conselho Nacional de
Educacéo, as Secretarias Estaduais e Municipais de Educac&o, os Conselhos Estaduais
e Municipais de Educagdo), o que dificulta o seu entendimento e aplicacdo.
(RANIERI, 2013, p. 100).

Considerando-se o duplo &mbito das fungdes legislativas e normativas do Poder
Executivo Federal em matéria educacional, realizadas em dois planos distintos — o0 nacional e 0
federal® — muitas sdo as ddvidas dos sistemas estaduais € municipais de ensino a respeito do
que se aplica a quem. As funcdes legislativas sdo aquelas exercidas exclusivamente pelo
Congresso Nacional; as normativas sdo exercidas pelo Presidente da Republica, por meio de
decretos; pelo Ministro da Educacao, por meio de portarias, pareceres, resolucdes, de acordo
com as respectivas competéncias legais.

No artigo 24, inciso 1X, sdo previstas, também, entre as competéncias legislativas

concorrentes de Unido, Estados e Distrito Federal, os temas da “educacao, cultura, ensino e

%9 De acordo com Ranieri (2013, p. 100), “no plano nacional, tanto as fungdes legislativas quanto as normativas
se voltam a coordenagdo da politica de Educacao e a articulagdo dos diversos niveis e sistemas (dai decorrem as
demais competéncias e encargos, de natureza administrativa, explicitados no art. 9° da LDB, todas preordenadas
a regulamentacéo do controle e avaliacdo da atividade educacional). No plano federal, voltam-se a organizagdo

do sistema federal de ensino. No conjunto, compreendem o poder de editar normas complementares a LDB para
que se promova sua fiel execugdo, respeitados, por evidentes, os postulados basicos do principio da legalidade.”
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desporto.” (BRASIL, 1988). Tratando-se de competéncia concorrente, a “Unido limitar-se-a a
estabelecer normas gerais”, conforme prevé o artigo 24, § 1°, observando-se que a competéncia
da Unido para legislar sobre normas gerais ndo exclui a competéncia suplementar do Estado
(art. 24, § 2°). Aos Municipios néo se atribuiu a competéncia legislativa concorrente, mas por
forca do artigo 30, inciso I, poderes para suplementar a legislagédo federal e a estadual no que
couber, o que também se aplica a educacao.

Ha certa dificuldade de se definir normas gerais, especialmente quando se leva em
consideracdo a dupla funcdo do Congresso Nacional: de Legislativo Nacional, quando edita
normas gerais, de alcance nacional; de Legislativo Federal, quando emite leis federais, de
alcance especifico aos 6rgdos da federacdo. Na concretizacdo da norma, entdo, ndo se pode
perder de vista o poder conferido a cada ente da federacdo para legislar. Se a competéncia para
editar normas especificas foi atribuida pela Constituicdo aos Estados e Distrito Federal, ao sair
da generalidade, editando normas de conteldos mais especificos, nesta matéria educacional,
estard a Unido agindo como ente federado, logo sera lei federal e ndo nacional. (BUCCI,
VILARINO, 2013).

Né&o obstante a necessidade de coesédo do sistema, que se daria com a emissao, pela
Unido, de normas gerais, e de normas especificas pelos demais entes da Federacdo, no que se
refere aos seus respectivos sistemas de ensino, em regime de cooperagdo, 0 que se apresenta é
uma omissdo por parte dos entes federados, sem o devido cumprimento dos deveres
constitucionais.

A guisa de exemplo desse regime de cooperacdo, cita-se a questdo do ensino
religioso. A Constitui¢do Federal prevé, no artigo 210, § 1°, que “o ensino religioso ¢ disciplina
de matricula facultativa e que constitui disciplina dos horarios normais das escolas publicas de
ensino fundamental.” (BRASIL, 1988). A Lei de Diretrizes ¢ Bases da Educacao, retoma
discursivamente esse artigo e atribui aos sistemas de ensino cooperados o dever de regulamentar
os procedimentos para a defini¢do dos contetdos dessa disciplina. A Lei n.° 9.475/1997 reforca
o disposto na Lei n.° 9.394/1996, enunciando o0 seguinte:

Art. 33. O ensino religioso, de matricula facultativa, é parte integrante da formacao
basica do cidadéo e constitui disciplina dos horarios normais das escolas publicas de
ensino fundamental, assegurado o respeito a diversidade cultural religiosa do Brasil,
vedadas quaisquer formas de proselitismo. (Redacdo dada pela Lei n® 9.475, de
22.7.1997)

§ 1° Os sistemas de ensino regulamentar&o os procedimentos para a definicéo dos
contetidos do ensino religioso e estabelecerdo as normas para a habilitagdo e
admisséo dos professores. (BRASIL, 1996, grifo nosso).
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Tem-se, entdo, que a competéncia para legislar sobre ensino religioso é concorrente,
devendo os sistemas de ensino regulamentar os procedimentos para defini¢do dos contetdos,
para a habilitacdo e admissdo dos professores. O Estado de Goias, no exercicio dessa
competéncia, em 1989, ampliou a oferta da disciplina também para o Ensino Médio, no bojo
do artigo 162 da Constituicao Estadual, e atribuiu & Comissao Interconfessional, instituida pelo
Decreto Estadual n.° 3.204/1989, a competéncia para “coordenar, controlar e avaliar a
ministragio do ensino religioso no Estado.” (GOIAS, 1989). Essa Comissdo elaborou o
Programa Curricular Minimo para o Ensino Fundamental e Médio: Ensino Religioso,
reconhecido e publicado pelo governo de Goias por meio da Secretaria de Educacéo e Cultura.
Em 2002 foram elaboradas as Diretrizes Curriculares para o Ensino Religioso em Goiés, as
quais serviram de fundamento para a edicdo da Resolugéo n.° 285/2005, do Conselho Estadual
de Educacéo.

Essas informagdes demonstram um exemplo do reordenamento da Educagéo
brasileira, notadamente a partir do deslocamento da competéncia legislativa para a competéncia
material. E que a orientacdo normativa do ensino religioso ficou sob a responsabilidade dos
sistemas de ensino, que ndo editaram leis, mas outros instrumentos regulamentares, como o
Programa Curricular, as Diretrizes Curriculares até chegar a Resolucdo do Conselho Estadual
de Educacéo.

Esse reordenamento produz efeitos sobre a Educacdo, especialmente se levarmos
em consideracdo que o ordenamento juridico brasileiro se conduz pelo viés do civil law, de
natureza romano-germanica, essencialmente legalista. Entre esses efeitos encontrava-se a
discussdo judicial no bojo da Acdo Direta de Inconstitucionalidade 4439 sobre a possibilidade
ou ndo do ensino religioso confessional. O Supremo Tribunal Federal decidiu, em 2017, num
placar de 5 a 6, pela constitucionalidade do ensino religioso confessional nas escolas publicas,
por entender que essa modalidade de ensino religioso nao fere a laicidade do Estado.

A organizacdo dos sistemas de ensino esta ligada ao modelo federativo adotado pelo
Brasil. Deveria, assim, ser estabelecida em colaboracdo entre os entes federados, conforme
enunciado no caput do artigo 211: “A Unido, os Estados, o Distrito Federal e 0os Municipios
organizardo em regime de colaboragdo seus sistemas de ensino.” (BRASIL, 1988). O disposto
entre os artigos 211 e 214 sistematiza a distribuicdo de encargos relativos a oferta de ensino,
organizando o regime de colaboragéo.

Nessas condigdes, o direito publico subjetivo a Educagdo é cercado de condigdes
normativas necessarias para assegurar a sua oferta por algum dos entes federativos, de modo

que a execucao das atribuicdes constitucionais se faca com base na realizagdo das atividades
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administrativas, da gestdo dos recursos financeiros, humanos e materiais e tudo o que exigir a
oferta do servico publico obrigatério.

As insuficiéncias na execucdo do direito educacional e a parcela de
responsabilidade da desarticulacdo federativa nesse resultado levaram a um movimento de
reordenacao federativa nesse campo, a partir de 1996, cujo traco mais visivel é a redivisdo das
atribuic@es, tomando por base os niveis de escolaridade; aos Municipios, cabem 0s anos iniciais
da escolarizacdo, ao Estado, a fase intermediaria e a Unido, a Educacao Superior. (BUCCI,;
VILARINO, 2013).

Em 1996, o Governo de Fernando Henrique Cardoso iniciou 0 movimento de
reordenacdo das competéncias. A Emenda Constitucional n.° 14, de 12 de setembro de 1996,
que instituiu o Fundo do Desenvolvimento da Educacdo Fundamental/FUNDEF, redesenhou a
distribuicdo das competéncias federativas administrativas em matéria educacional. A Emenda
Constitucional n.° 53, de 19 de dezembro de 2006, instituiu 0 Fundo de Desenvolvimento da
Educacdo Béasica/FUNDEB, ampliando a subvinculagdo das receitas dos impostos e
transferéncias dos Estados, Distrito Federal e Municipios. Atendendo a um objetivo diferente
daquele de 1996, o FUNDEB investiu em toda a Educacdo Béasica e ndo apenas na Educacao
Fundamental, como clamava o Fundo Monetério Internacional.

A criacdo do Fundo do Desenvolvimento da Educag¢do Fundamental/FUNDEF esta
associada as negociacOes entre trabalhadores em Educacdo, representados pela Confederacao
Nacional de Trabalhadores de Educacdo e o Ministério da Educacdo no Governo de Itamar
Franco. A proposta final, entretanto, s6 foi implementada no Governo de Fernando Henrique
Cardoso, que cedeu espaco as pressdes do Banco Mundial. A ideia ndo era a melhoria da
Educacdo Basica, mas do nicho especifico apontado pelos organismos internacionais que

apontavam as deficiéncias que entendiam existentes no Brasil:

O Fundef também teria sido influenciado pelas ideias do Banco Mundial, no sentido
de que os problemas da educacdo estariam mais localizados na gestdo e ndo na falta
de recursos. O Banco Mundial orientava, ainda, que os recursos fossem concentrados
na Educacdo Fundamental e realocados do Ensino Superior para a Educacdo Bésica.
(GOMES, 2013, p. 268)

Contemporaneamente a EC 53/2006, diversas iniciativas foram adotadas para
proporcionar alguma articulagdo entre as esferas da federacdo. Algumas delas chamam a
atencdo pela espécie normativa adotada, o decreto do Poder Executivo federal. E o que ocorre
com o Plano de Metas, que institui os Planos de A¢bes Articuladas/PAR, criado pelo Decreto
n.° 6.094/2007; o Programa de Formac&o de Professores, instituido pelo Decreto n.° 6.755, de

29 de janeiro de 2009, e o Programa Caminho da Escola, entre outros. Vé-se que 0 governo
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sucessor de Fernando Henrique Cardoso tentou corrigir as distorgOes criadas por um
reordenamento que teve como objetivo a submissdo da Educacéo brasileira aos interesses do
mercado.

E preciso consignar o que foi expressamente dito no paragrafo anterior: a Emenda
Constitucional n.° 53/2006 tentou buscar uma articulacdo entre as esferas da federacgéo, cindida
em 1996, com a Emenda n.° 14. Foi necessario instituir planos de metas, programas, indices de
Qualificacdo do Corpo Docente/IQCD, indices de Desenvolvimento da Educacéo Bésica/IDEB
(criado em 2007), enfim, foi necessario recompor uma malha regulamentar para corrigir as
distor¢des promovidas por uma tratativa que tinha interesses nitidamente mercadolégicos.

O Ministério da Educacdo passou a estabelecer metas, diretrizes, tudo em busca de

melhores resultados educacionais. E o que se verifica no Parecer CNE/CEB 08/2010:

Foi com esse espirito que o Ministério da Educacdo estabeleceu para cada ente
federativo um Plano de AgBes Articuladas, o chamado PAR. Trata-se de um
compromisso fundado em 28 diretrizes e consubstanciado em um plano de metas
concretas e efetivas, que compartilha competéncias politicas, técnicas e financeiras
para a execucdo de programas de manutencéo e desenvolvimento da Educacao Basica.
Os Estados e Municipios foram convidados a fazer a sua adesdo ao PAR, e a resposta
de 100% a este convite do MEC mostrou claramente o reconhecimento dos entes
federativos a este novo modelo de gestdo. Nesse cenario, cada municipio e estado
possui 0 seu préprio PAR, respeitando sua autonomia, em busca de melhores
resultados educacionais. Outros aspectos importantes que o PAR introduz séo a
transparéncia e 0 acompanhamento da sociedade nas a¢Ges desenvolvidas, permitindo
assim um maior controle social. (MEC, 2010)

O Decreto n.° 6.755, de 29 de janeiro de 2009, é outro exemplo desse
reordenamento juridico. Editado pelo Chefe do Poder Executivo, o referido Decreto instituiu a
Politica Nacional de Formacdo de Profissionais do Magistério da Educacdo Basica, com a
finalidade de organizar a formacao inicial e continuada dos profissionais do magistério, para as
redes publicas da educacdo basica, em regime de colaboracdo entre a Unido, os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios. O Decreto prevé a instituicdo de foruns permanentes de apoio
a formacéo docente, com formacéo colegiada de representantes dos diferentes setores ligados a
Educacéo.

Observa-se que o Decreto foi 0 ato normativo que buscou apoio em féruns, a partir
dos quais se editou a Portaria MEC n.° 09, de 30 de junho de 2009, que instituiu o Plano
Nacional de Formagdo dos Professores da Educagdo Bésica. Na verdade, eles s&o atos
normativos que ndo se originam do Poder Legislativo, mas do Poder Executivo, revelando o
seu ativismo em matéria educacional e, a0 mesmo tempo, a inércia do Poder Legislativo, que
ndo se manifestou nem mesmo em sede de controle. De modo inverso ao realizado no inicio do

reordenamento, o ativismo aqui representou um conjunto de medidas para a melhoria da
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Educacdo, tanto é que causou tanto incdmodo no governo seguinte, que cogitou ndo manté-lo.
Sé depois de muita pressdo social, no apagar das luzes de 2020, no FUNDEB foi regulamentado
pela Lei n.° 14.113, de 25 de dezembro. Fato € que se cogitou deixar caducar um dos grandes

feitos pela educacédo depois dos anos de Fernando Henrique Cardoso.

5.2 Intertextualidade constitutiva no cruzamento da teia normativa que regulamenta a
Educacéo no Brasil

A nocdo de formacéo discursiva introduzida por Foucault (2008) é usada aqui para
o0 tratamento dos géneros discursivos sob exame. Para ele, a no¢do de formacéo discursiva se
refere a um conjunto de enunciados que possui um sistema de regras historicamente
determinadas. Sendo assim, 0 objetivo de Foucault é assumi-las para anélise dos
acontecimentos discursivos, estabelecendo relacGes entre enunciados, entre grupos de
enunciados, entre acontecimentos, de modo que a dispersdo destes constitui efetivamente um
sistema, como ele o denominou. Essas relagdes discursivas estéo, de alguma maneira, no limite
do discurso, determinando o feixe de relagdes que o discurso deve efetuar para poder falar de
tais ou tais objetos.

Dessa forma, pode-se falar em formacéo discursiva a cada vez que ocorrem certas
regularidades entre os tipos de enunciacdes, 0s conceitos e as escolhas tematicas que sdo
efetuadas nos enunciados efetivos. Se a formacéo discursiva determina o que pode e deve ser
dito, ela vai determinar também certos tipos de géneros como, por exemplo, o género medida
provisoria.

A analise das formac0es discursivas por meio de uma descri¢do da organizacao do
campo de enunciados que a ela se associa se justifica porque os conceitos definidos por uma
formac&o discursiva estdo sempre reaparecendo. A guisa de exemplo da intertextualidade, cita-
se a redacdo do artigo 206 da Constituicdo Federal em cotejo com o texto do artigo 3° da Lei
de Diretrizes e Bases da Educacdo. A lei infraconstitucional (LDB/1996) ampliou o rol dos

principios, que ficam amparados em outros dispositivos constitucionais:

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

| - igualdade de condicBes para 0 acesso e permanéncia na escola;

Il - liberdade de aprender, ensinar, pesquisar e divulgar o pensamento, a arte e o saber;
111 - pluralismo de ideias e de concepgfes pedagdgicas, e coexisténcia de instituicbes
publicas e privadas de ensino;
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V - valorizagdo dos profissionais da educacdo escolar, garantidos, na forma da lei,
planos de carreira, com ingresso exclusivamente por concurso publico de provas e
titulos, aos das redes publicas; (Redag&o dada pela Emenda Constitucional n° 53,
de 2006)

VI - gestdo democratica do ensino publico, na forma da lei;

VII - garantia de padrao de qualidade.

VIII - piso salarial profissional nacional para os profissionais da educacdo escolar
publica, nos termos de lei federal. (Incluido pela Emenda Constitucional n° 53,
de 2006)

IX - garantia do direito a educacao e a aprendizagem ao longo da vida. (Incluido
pela Emenda Constitucional n° 108, de 2020) (BRASIL, 1988)

Na LDB de 1996, encontramos:

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

| - igualdade de condig@es para 0 acesso e permanéncia na escola;

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

I11 - pluralismo de ideias e de concepgdes pedagogicas;

IV - respeito a liberdade e apreco a toleréncia;

V - coexisténcia de institui¢des publicas e privadas de ensino;

VI - gratuidade do ensino publico em estabelecimentos oficiais;

VII - valorizagdo do profissional da educagdo escolar;

VI1II - gestdo democrética do ensino publico, na forma desta Lei e da legisla¢do dos
sistemas de ensino;

IX - garantia de padrdo de qualidade;

X - valorizagéo da experiéncia extraescolar;

X1 - vinculagéo entre a educagéo escolar, o trabalho e as praticas sociais;

XII - consideracao com a diversidade étnico-racial; (Incluido pela Lei n® 12.796,
de 2013)

X111 - garantia do direito a educacao e a aprendizagem ao longo da vida. (Incluido
pela Lei n° 13.632, de 2018) (BRASIL, 1996)

O inciso VIII do artigo 3° da LDB/1996 materializa o projeto reformatério do
Governo de FHC ao acrescentar ao inciso que a gestdo democrética do ensino publico estaria
vinculada a LDB mas também as legislacdes dos sistemas de ensino. Essa ampliacdo, como
refletido alhures, demonstra a intencdo de Fernando Henrique Cardoso no reordenamento da
Educacdo brasileira, a partir da alteracdo das competéncias constitucionais. Essa mudanca no
inciso revela que a intertextualidade n&o acontece apenas com 0 acréscimo de novos incisos,
mas com o acréscimo de palavras, de expressdes, reorientando o direito educacional. O mais
recente principio foi incluido pela Lei n.° 13.632, em 2018 e se refere a garantia do direito a

educacdo e a aprendizagem ao longo da vida.
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CONSIDERACOES FINAIS

O processo constitutivo da educacdo nacional tem sido analisado, nesta tese, por
meio da observacdo de sua regulamentacdo legal mais constante no estrato constitucional e
infraconstitucional, e naquilo que se identifica como um movimento pendular de nossa
epistemologia juridica que se dd com a utilizacdo de atos normativos para realizar o
reordenamento juridico. A estrutura do ordenamento juridico brasileiro esta pautada no sistema
romano-germanico que atribui a lei a primazia de regulamentar os direitos e os deveres coletivos
e individuais.

Na seara educacional, especialmente a partir de 1995, observou-se um movimento
pendular da epistemologia juridica quando o Presidente da Republica, no exercicio do poder,
guiado pela vontade de verdade expressa pelo ideario neoliberal, valeu-se de um sem-nimero
de medidas provisorias para reordenar as instituicbes educacionais e promover novas diretrizes
na avaliacdo, na formacéo de professores, na realizacdo do censo educacional. Além disso, ele
reordenou as competéncias dos entes da Federacdo, remodelando o pacto federativo, atraindo
para si 0 controle das instituigdes e dos processos avaliativos, sobretudo.

O ordenamento juridico brasileiro estabelece como lei suprema a Constituicdo
Federal. E nela que se inserem principios e garantias que permitem a organizacao social do
ponto de vista legal; razdo pela qual, leis infraconstitucionais ndo podem confrontar as
disposi¢des constitucionais, sob pena de sofrerem controle de constitucionalidade por 6rgaos
do Poder Judiciario ou até mesmo serem objeto de revogacdo pelo Poder Legislativo ou
perderem eficdcia diante de julgamentos nos tribunais que estabelecem ou sua
inconstitucionalidade, de modo que o discurso proferido torna-se nulo ou lhe dando um sentido
especifico que limita outras compreensfes possiveis e que aparecem nas argumentacfes das
partes junto ao Poder Judiciario.

Tendo em vista a natureza axioldgica das normas constitucionais, as leis
complementares ou ordindrias servem para regulamentar direitos e permitir a operacionalizagdo
das instituicdes. Nesses termos, busca-se a aplicacdo da lei ao caso concreto, evitando a
discricionariedade do aplicador. E a pujanca da lei, o poder positivado, o império da vontade
da lei, cuja elaboracao, obviamente, responde a uma vontade de verdade trazida pelo exercicio
do poder. A primazia da Civil Law ¢ a permanéncia “relativamente estavel” da cadeia
intertextual diacronica do principio de propagacgdo de “discursos fundadores”.

Ocorre que as normas constitucionais possuem graus de eficacia/eficiéncia e

aplicacdo e as que tratam especificamente da educagdo possuem eficacia limitada, definidoras
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de principio programatico, ou seja, tragam principios e garantias gerais, enquanto requerem
acOes para a sua efetivacdo. Em outras palavras, o tratamento dado & educacao é genérico no
plano constitucional, carente de regulamentacdo infraconstitucional e de estabelecimento de
diretrizes para a sua efetivacdo, além de ser dependente de um conjunto de acGes e de politicas
publicas.

A natureza programatica das normas acaba por deixé-la a mercé das politicas
publicas; dos entendimentos discricionarios de seus gestores nos diferentes momentos da
historia ou das decis@es judiciais com seus precedentes jurisprudenciais, aproximando-nos do
sistema juridico anglo-saxdo conhecido como Common Law. Neste se valoriza a deciséo
judicial, os precedentes como fonte indispensavel do Direito. Em outros termos, quando o
legislador se esquiva de realizar o seu mister, o Judiciario aparece fixando as diretrizes e
regulamentando direitos ou deveres.

Nota-se que 0 movimento pendular da epistemologia ndo € apenas entre a lei e 0
precedente judicial, mas entre a lei e 0 ato normativo; entre o0 ato normativo e a jurisprudéncia;
enfim, entre os dispositivos como um todo. Essa instabilidade gerada pelo movimento tangencia
a inseguranca juridica, especialmente porque deixa a educacdo a mercé das disputas por poder.
Neste sentido, desvelam e comprovam como evidéncia, a afirmacdo kantiana de que ha areas
da atividade humana que ndo podem ser reduzidas a uma compreensdao positivista,
explicitamente “a arte do governo” e “a arte da educa¢do”, as quais Freud acrescentou mais
tarde a psicanalise. (DONALD, 2000, apud GERALDI, 2010, p. 60)

E pertinente pensar que o fendmeno da inseguranca juridica é o que, em Direito
Constitucional, ¢ denominado de “ativismo judicial ou ativismo presidencial”. O ativismo
judicial provoca inseguranca juridica, pois ndo é o legislador, legitimado constitucionalmente
para criar leis, que regulamenta a educagdo, mas o jurista ou o Presidente da Republica. Nos
paises onde vigora o Common Law, em virtude da existéncia dos precedentes judiciais, 0
ativismo judicial é recepcionado com muitas reservas, pois 0 precedente ndo deixa muitas
margens para entendimentos variados. Tem-se que o neoconstitucionalismo brasileiro acaba
por permitir instabilidades e rupturas constitucionais, numa mescla de sistemas entre o Common
Law e o Civil Law.

E preciso esclarecer que esta tese ndo nomeia expressamente 0 movimento por que
passa o Direito nacional, especialmente o direito educacional. N&o é propdsito da pesquisa
indicar o sistema juridico adotado no Pais ou questionar os sistemas ja existentes. A propria

doutrina constitucional ndo mapeou ainda o atual ordenamento juridico. Fato é que existe a
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percepcao de que o Direito passa por um periodo de profundas mudangas e que essas mudancas
sdo sentidas no campo da educacdo héa algum tempo.

Este trabalho buscou, isso sim, compreender o processo de ruptura na educacao
nacional no escopo desse sistema juridico-doutrinario de commonlawlizacdo (ou de
reconfiguracao do sistema Civil Law). Isso se deu tendo em vista que se partiu da hipotese de
que esse sistema, associado a algumas emergéncias discursivas e as vaguezas semantico-
principiologicas dos dispositivos constitucionais, acaba por permitir a instalacdo de uma
educacdo cada vez mais sumular, jurisprudencial e, quando legal, influenciada por ditos e ndo
ditos que criaram precedentes constitutivos de orientagdes jurisprudenciais.

Desse modo, toda urgéncia sera pretexto para regulamentacao legal ou para criacéo
de precedentes jurisprudenciais. E preciso por as claras tal processo de regulamentac&o legal da
educacdo, a partir do movimento de transformacéo do sistema que o fundamenta e o legitima;
afinal, ha a necessidade de se manter a seguranca juridica, outro principio constitucional. Este
processo pode permitir que o Poder Executivo tente, por meio do Legislativo, desestabilizar o
equilibrio dos trés poderes republicanos, aproveitando-se da crise do Judiciario, que vé na
uniformizacdo da jurisprudéncia patria a estratégia para supostamente diminuir a morosidade
da justica ou até mesmo para suprimir questdes fundamentais para o campo educativo, como a
inclusdo, o acesso a educacdo, entre outros.

Ao mesmo tempo em que se procurou defender que o0 macroprocesso de
reordenamento legal na educacdo acabou por demonstrar este movimento pendular na
epistemologia de nosso direito positivo, oscilando entre dois sistemas, 0 Common Law e o Civil
Law, este trabalho buscou também contribuir para a constituicdo de um arquivo dos discursos

normativos sobre a educacéo, abrindo possibilidades de outras pesquisas.
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