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Introducéo

A Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo completa vinte
anos. Trata-se de um diploma legal de largo alcance, incidindo
sobre um amplo léque de atividades ligadas ao mundo da edu-
cacdo. Mas o que serd mésmo uma lei, no sentido usado quan-
do empregamos este vocdbulo aludindo'a LDB? O que essa lei
representa, qual o seu significado? Todas as leis sdo compara-
veis? Como podemos e_ntehdé-la em seus multiplos sentidos?

A LDB é uma lei em sentido juridico, distinto, portan-
to, do significado-de lei'usado nas ciéncias da natureza. E ¢
uma lei ordlnarla, mas com um alcance que a diferencia, des-
tinada que € a regulamentar todo um campo de atividades,
cumprindo comandos constitucionais, distribuindo compe-
téncias entre os entes federativos; enumerando direitos e
deveres dos cidadiios e dos agentes politicos, criando ou legi-
timando 6rgdos publicos e entidades privadas; encampando
valores em nome do Estado e da sociedade.

O significado da's‘espécies normativas; a hierarquia en-
tre elas; a compreensdo da regulamentacio de uma norma
por outra; a distin¢do entre recepcdo e uma suposta regula-
mentagdo antecipada de um diploma legal, juntamente com
outros fatores compdem um conjunto minimo de nocdes de
hermenéutica juridica necessdrios ao entendimento da legis-
lacdo pertmente ao desafio da educagao, posto pela prépria
vida a todos nos.

Além de ser uma lei em sentido juridico, devendo ser
compreendida nesta perspectiva, a LDB também ¢ uma ma-
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nifestacdo politica e social, que expressa a dimensdo histo-
rica do seu tempo e lugar, como todas as leis integrantes de
um ordenamento juridico. Precisa, pois, ser compreendida
na perspectiva transdisciplinar. A interpretacdo da LDB deve
consultar, além dos ditames da hermenéutica juridica, as de-
mais disciplinas humanisticas necesséiias ao entendimento
de todas as dimensdes aludidas. '

Assim sendo, podemos comecar pela hermenéutica
juridica. O que seja uma lei, quando esta espécie normativa
deva ser qualificada conforme toda uma longa tipologia de
leis, distinguindo entre espécies de leis e tantos outros deta-
lhes que podem adquirir importincia, conforme a natureza
da andlise pretendida; como solucionar aparentes antino-
mias do ordenamento juridico, tudo isso deve ser considera-
do na primeira parte deste estudo. : i

Acrescente-se o que significa ser uma norma, a qual se
atribuiu o titulo de lei de’ “dlretnzes e bases”, que, neste caso,
é da educacdo. '

Outra parte das reﬂexoes aqui reunidas tém como ob
jeto a educacdo, considerando-a na perspectiva formal,
formal e informal. O que a eddtagi_o representa para o edu-
cando, para a formacdo do cidaddo e para a economia. CQn-
siderando que uma interpretag¢do, do que quer que seja, se
avizinha de uma teoria sobre o significado daquilo que se in-
terpreta, considerando que interpretar é, portanto, te_oriza{, e
que quem teoriza nada mais faz do que estabelecer uma rede
de relacOes entre conceitos ou signiﬁcantes cujo significado
se busca encontrar, estudemos os conceitos associados na
formacdo na LDB para melhor entende la.

Evitemos, todavia, a modlﬁcacao do sentido das pala-
vras, para ndo incorrermos em hermetismos nem em paralo-
gismos ou sofismas, valemo-nos da semantica dos vocabulos
nos limites da forma como est4 dicionarizada.
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Lei de Diretrizes e Bases da' Educacdo

Entender a LDB comega pelo entendimento (I) do se-
jam as leis, (IT) sua legitimidade politica, que é o seu funda-
mento de validade do ponto de vista histdrico e social.

0 que é uma lei

Nio se confunda lei em sentido juridico com o signifi-
cado de que se reveste vocabulo citado nas ciéncias da natu-
reza, As ciéncias da natureza e a Filosofia assim consideram:

Lei, em.um sentido mais geral, é a expressdo de uma
relacdo ca'uéal de carater necessario [constante], que se
estabelece entre dois eventos ou fendmenos. As leis,
em seu sentido mais amplo, sdo relacdes necessarias,
derivadas da natureza das coisas; €, neste sentido,
todos os -séres. tém suas leis (colchetes deste estudo).
(JAPIASSU; MARCONDES, 1996, p. 160).

A LDB nio é uma lei em sentido cientifico ou filosé-
fico. Ndo expressa relacdes de causalidade. Nio prediz rela-
¢Oes necessdrias. Nio deriva da natureza mesma das coisas is
quais se refere. A Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo € uma
norma juridica, assim entendida como a expressio de um de-
ver ser. Busquemos a compreensio desta espécie normativa,
considerando os seus miltiplos aspectos.

Lei - etimologia incerta. A mais aceita faz derivar o
termo do sanscrito lagh, que originou o verbo grego
légein'e a conhecida expressdo latina lex, sugerindo,
por outro lado, a ideia de estabelecer, tornar estdvel,
permanente. Todavia, em Cicero (De legibus, 1, 6,19), lex
deriva do verbo legere ou deligere, eleger, porque a lei
indicaria o melhor caminho a ser trilhado pelo cidaddo.
O proprio Cicero, contudo, insinua que lex poderia
derivar, também, de legere, ler (lex a legendo), pelo fato
de as leis serem escritas e dadas ao povo para leitura
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e conhecimento. Santo Isidoro adota essa etimologia,
contrapondo, assim, lei a costume, este uma lei ndo
escrita. Santo Agostinho fica com a primeira hipdtese.
Outra etimologia bem aceita é a que faz lex derivar de
ligare (ligar, unir, obrigar), porque é préprio da lei unir
avontade a uma diretriz, obrigando-a a tomar determi-
nada direcdo: dicitud enim lex a ligando, quia obligat ad
agendum. Santo Tomas de Aquino elege essa etimologia
(grifos do original): (SILVA, 2601, p- 481).

Fica estabelecido que, inobstante divergéncias em tor-
no de firulas, leis juridicas, além de se diferenciarem das leis
no sentido cientifico, se distinguem das leis consuetudina-
rias, dos costumes. Sdo escritas e dadas ao povo, que deve se
unir em torno de suas diretrizes, da direcio dada por elas.

A legitimidade politica das leis

Acrescentando-se a legitimidade politica dos dispositi-
vos juridicos ao nosso estudo. Assim temos:

Alei, pois, é o preceito escrito, formulado solenemente
pela autoridade constituida, em funcdo de um poder,
que lhe é delegado pela soberania popular, que nela
reside a suprema forca do Estado. E, neste sentido,
diz-se commune praeceptum ou norma geral obrigatd-
ria, instituida e imposta coercitivamente a obediéncia
geral. Corresponde a este sentido a perfeita deﬁni}gio
do insigne Clovis Bevilaqua: “A ordem geral obrigatd-
ria que, emanando de uma autoridade competente
reconhecida, é imposta coativamente a obediéncia de
todos” [...] para manter o equilibrio entre as relacées
do homem na sociedade, no tocante a seus direitos e
deveres (grifos do original. (SILVA, 2001, p. 481).

Unir em uma diregdo. Acrescentemos que, pelo espiri-
to da lei, somam-se esforcos em prol de um objetivo. A paz so-
cial, a seguranca juridica e o interesse publico sdo ob)etwos
permanentes da lei, que dévem habltar no coracdo da LDB
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Ainda conforme o autor citado, a lei é formada por
conceito, que é o'seu éspirito ou mens legis; e é, ainda, cons-
tituida pela forma (ou palavras) com que exprime os seus
conceitos, devendo ser breve e clara para ser compreendida
pelos ndo doutos em seu sentido normativo, ou seja, em sua
materialidade, A LDB nio ¢ breve. Nem sempre é clara. Até os
doutos tém dificuldade para entendé-la.

Emanada de autoridade competente, produzida em
conformidade com o devido processo legislativo, a LDB ¢é
uma norma juridica legitima, o que vale dizer, do ponto de
vista de vista formal € um ato juridico perfeito. A sua repre-
sentatividade social, todavia, tem sido discutida, por forca
do desgaste do nosso Poder.Legislativo e de entendimentos
divergentes de alguns dos seus aspectos materiais.

Chegamos dssim ao exame do que a Teoria Geral do
Direito chama de fonpes materiais do direito.

Pontés'mqteriais ou reais ndo sdo so fatores sociais, que
abrangem os histdricos, os religiosos, os naturais (clima,
solo, natureza geografica do territorio, constituicdo
anatdmica e psicoldgica do homem), os demogrificos,
os higiénicos, os econdmicos e os morais (honestidade,
decoro, decéncia, fidelidade, respeito ao proximo), mas
também os valores de cada época (ordem, seguranga,
paz social, justica) dos quais fluem as normas juridico-
-positivas. Sdo elementos que emergem da propria rea-

lidade social e dos valores que inspiram o ordenamento
juridico. (DINIZ, 1995, p. 258).

O nosso Congresso pode ndo ser muito representativo
do ponto de vista dos interesses comuns, mas é muito re-
presentativo do ponto de vista cultural, aspecto que inclui a
representatividade dos valores presentes ou ausentes na nos-
sa sociedade. Ressalte-se que, inobstante as imperfeicdes da
representacdo, do ponto de vista dos interesses comuns, que
acometem o Leg‘islatiVo brasileiro, ndo hd outra instancia

PARAENTENDERALDB = 431



mais representativa do que ele. Fosse fechado o Parlamento
e 0s seus criticos sentiriam dolorosamente a sua falta.

Aspectos materiais da Lei de Diretrizes e Bases da Educagao

Estabelecida a legitimidade da LDB, examinemos a sua
forma e matéria. Trata-se de uma lei que pretende estabelecer
a organizacdo da educacdo brasileira de modo a constituir um
sistema organicamente integrado e coerente. Leis com este
perfil, analogamente a que define a magistratura brasileira em
todos os seus aspectos, recebem o qualificativo de orginicas.

Considerando a sua elaboracdo pelos érgdos da Fede-
racdo, ¢ também uma lei federal. O ordenamento juridico
brasileiro enfrenta o desafio da complexidade dos sistemas
federativos, no que concerne  reparticio de competéncias.
A Constituicdo Republicana de 5-de outubro de 1988 adotou
um sistema complexo, ao definir as competéncias dos diver-
sos entes federativos, procurando compatibilizar: (a) enu-
meracdo de competéncias (dada a Unido); (b) competéncia
residual (sobre o que ndo foi enumerado, dada aos estados
federados); (c) delegacdo de competéncia; (d) formas concor-
rentes de competéncia (quando mais de um ente federatxvo
tem competéncia sobre o mesmo objeto) (SILVA, 1999). Com-
peténcia concorrente ndo significa invasdo de competéncia,
como pode parecer. (SAVIANI, 1998). :

A LDB reflete esta complexidade ao dispor sobre o que
compete a cada ente federativo no campo da educacdo, si-
tuacdo que confunde alguns analistas. Regulacdo de normas
por meio de outras normas é'Qutrd aspecto que deve ser ana-
lisado, quando do estudo.da LDB. Uma norma de menor hie-
rarquia em face de outra, como é o caso de uma lei ordinéria
em relacdo a constituicio; ou um decreto diante de uma lei,
admite a regulamentacio daquela de maior hierarquia pela
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situada em posicdo inferior. Basta que se trate de explicitar
detalhes ou definir o alcance da norma mais elevada, ndo de-
finido nela mesma. O poder Executivo estd autorizado, cons-
titucionalmente, a expedir decretos regulamentadores.

CF/88, art.'84: compete privativamente ao Presidente
da Republica: [...] inciso IV - sancionar, promulgar e
fazer publicar as leis, bem como expedir decretos e re-
gulamentos para a sua fiel execucio [das leis referidas];
[...] dispor, mediante decreto, sobre: a) organizacdo e
funcionamento da administra¢do federal, quando ndo
implicar aumeénto de despesa nem criagdo ou extin¢do
de 6rgdos publicos. (BRASIL, 2005, p. 62).

Nio fere a legitimidade da LDB o fato de que ela re-
gulamente disposiifivos constitucionais. Normas de menor
hierarquia podem re'gulamentar diplomas legais que lhe
sejam superiores','colnforme o dispositivo constitucional ci-
tado. Disposigéeé de uma norma de menor hierarquia nem
sempre sdo revogadas por legislacdo superveniente, podendo
estabelecer disposicdes em hatmonia com a norma surgida
posteriormente. Quando isso se d4 em face da Constituicdo,
diz-se que a nova Carta Politica recepcionou a lei mais antiga
do que ela. ; ;

A LDB se relaciona com algumas expressoes da legisla-
¢do anterior a ela de modo andlogo a relacdo da Constituicio
que recepciona normas infraconstitucionais anteriores. Nao
procede a critica a legislacdo anterior a LDB como uma regu-
lamentacdo antecipada'é. lei Darcy Ribeiro. (SAVIANI, 1998).
Regular antecipadamente seria legislar sobre o inexistente.
A legislacdo ndo regulamentou a lei que surgiu depois, mas a
matéria contida na norma superveniente. E a Lei n? 9394/96,
ndo contendo nenhuma antinomia com alguns dos disposi-
tivos a ela anteriores, com eles se harmoniza, assim como a
Constituicdo recepcionou numerosa legislacdo anterior a ela.
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A relacdo entre normas de .temporalidades distintas.
Uma norma mais nova revoga uma mais antiga, como as de
maior hierarquia revogam a de menor posicdo hierdrquica.
Uma norma mais nova, ao regular uma matéria, nio necessa-
riamente revoga a mais antiga, podendo, por exemplo, esta-
belecer novos pardmetros para aspectos especiais sem revo-
gar as disposicdes gerais da anterior (MACHADO, 2004). ALDB
ndo revogou toda a legislacdo mais antiga.

A LDB dispbe sobre tudo que se relacione com edu-
cacdo. Mas nem sempre tem carater imperativo. Alguns dos
seus contetidos apenas ddo s pessoas certas faculdades. Es-
tes conteudos sdo classificados como-normas dispositivas.
Nio h4 antinomia entre a LDB e legislacio regulamentadora
imediatamente a ela anterior, quer sejam estas, leis ou de-
cretos. Estas normas, feitas a pequena distancia temporal da
LDB, foram elaboradas quando o entdo projeto de que viria a
ser a Lei n® 9394/96 ja estava delineado.

Como o nome sugere, a Lei de Diretrizes e Bases da
Educacdo estabelece diretrizes para a educacio formal no
Brasil. Vejam este aspecto material da lei em comento. Mas o
que sdo diretrizes? O conteudo semdntico do vocdbulo dire-
triz é assim dicionarizade: “Diretriz, s. f.1- linha bésica que
determina o tracado de uma estrada. 2 - esboco, em linhas
gerais, de um plano, projeto efe 3 = fig. Norma de procedi-
mento, conduta etc; diretiva” (HOUAISS, 2001, p. 1050). Cabe a
observacdo: “lei sim, rigida ndo” (DEMO, 1997, p. 13).

A LDB pode ser entendida, conforme o titulo sugere,
como se propondo, metaforicamente, a ser “uma linha basi-
ca que orienta a construcdo de uma estrada”, no caso, o &:a-
minho a ser tracado para a educacdo brasileira. Um enten-
dimento mais aberto e mais direto pode ser: ela se coloca
como “um esboco, como as linhas gerais de um projeto” para
a educacdo brasileira. Assim, ficam reservados espagos para
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outros entes federativos além da Unido; para outros diplo-
mas legais, além da LDB, destinados a demarcar detalhes do
plano nela esbogado.

Néo admira que haja'nece‘ssidade de regulamentacdo
e de outras normas que a_éresceni:em novos tracos ao esboco
do desenho, iniciado com a_' lei organica da educacdo.

O conteddo material da LDB busca definir o lugar da
Unido na organiza'giojvda' educacdo; o ensino fundamental;
0 ensino médio;-q.educagéo tecnoldgica e a formacdo profis-
sional; o ensino religioso; o ensino superior; a educacdo de
jovens e adultos; a educagdo especial; o Plano Nacional de
Educacdo; a educagﬁo'indigena; a formacdo de professores e
a valorizacdo do magistério; a educacdo a distdncia e tecno-
logias educacionais; o financiamento e a gestdo da educagdo.

ALDB ndo épagou tudo para comecar do zero, nem po-
deria fazé-lo. Pode-se, todavia, entender que ela deveria ter
definido mais. Pode-se, por outro lado, entender que ela de-
veria ter definido menos ou até que ndo deveria existir, dei-
xando livres os entes federativos para formular os seus pro-
jetos para a educagdo, fortalecendo os estados federados e os
municipios, segundo uma concep¢do federalista mais forte.
Ndo existindo um:projeto norteador poderia a educacdo ficar
entregue aos costumes, 5s'préticas tradicionais (DEMO, 1997).
Fosse mais mim_i,ciosa nos detalhes, regulamentando mais,
passaria ao largo das especificidades regionais e da opg¢do
constitucional por um estado federativo.

O artigo 15 decreta: ‘

os sistemas de ensino assegurardo as unidades escolares
publicas de educacdo basica, que os integram, progres-
sivos graus de autonomia pedagdgica e administrativa

e de gestio financeira, observadas as normas gerais de
direito ﬁnanceiro publico (DEMO, 1997, p. 16).
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A preocupac¢do com a autonomia dos entes federativos
e das instituicdes educativas foi relativamente contemplada.
A necessidade de atender as especificidades regionais e lo-
cais, adequando-se as especiﬁcidades e demandas dos corpos
docente e discente, bem como das comunidades em que as
escolas se inserem, inspiraram a autonomia decretada. A agi-
lidade administrativa é outro ponto associado a autonomia
proposta no artigo 15 da LDB.

Pressdes corporativistas também se insinuam nas do-
bras dos projetos autonomistas. A autonomia nio deve ser tio
ampla que coloque o corporativismo acima das aspiracdes da
sociedade. Nem deve ser tdo estreita que submeta a diversida-
de cultural, social e econémica do Brasil aos ditames de um
verdadeiro leito de Procusto. Mas qual serd a medida certa? A
resposta s6 pode ser obtida por sucessivas tentativas, desde
que os erros de cada uma delas sejam corrigidos. Ndo existe
uma férmula pronta. Nio seriam “praticas ocas, de compro-
misso com a democracia, a solidariedade, o humanismo, que
acabam tendo apenas o efeito nulo de qualquer ‘moralismo”
(DEMO, 1997, p. 20) que satisfariam as necessidades da educa-
¢do brasileira. ‘ '

A educacédo ndo formal e a informal deverdo ser con-
sideradas, quando pensamos nas lacunas da LDB. Esta ndo
deveria regular tudo, salvo se adotarmos o ponto de vista se-
gundo o qual tudo deve ser regulado na sociedade, erradican-
do-se o espaco reservado a liberdade negocial; as questdes de
consciéncia; a intimidade e a vida privada.

A educagao

Cada momento histdrico imp&e suas marcas. A lei n;éo
pode ser isenta em face das injungdes do seu tempo (MARTI-

NHO RODRIGUES, 2013). O passado também ¢ irremovivel,
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sendo ainda irrécupera’vel’, ja que ndo pode ser restabelecido.
O presente, sem embargo de impor suas marcas, € fugidio e
o futuro ¢ incerto, conforme antiga parémia. Rupturas totais
com o passado representam uma esperanca enganosa. Con-
fianca nas formas que anurjciam um futuro radiante sdo in-
génuas. Conformismo'_cpm o presente fugidio é uma forma
de rendncia ao dever procurar solucdes para as insatisfacoes.

A LDB, sendo do 'Parlamentb, é expressdo das composi-
¢bes que se fazem na pluralidade daquele Poder. £ uma ten-
tativa de atender a preservacio de resquicios do passado; de
fazer-se contempé;énéo da modernidade quando o mundo
ja se faz pés-moderno; e luta pela imposi¢do de modelos de
um futuro concebido pelas cogitacdes de visiondrios. A lei
9394/96 ndo ¢ nada disso. E uma composicdo heterdclita, pro-
duto de um legislativo fragmentado, sem uma maioria defini-
da em torno de algum projeto articulado para o Brasil.

Esta situacdo, sob diferentes aspectos, produz efeitos
positivos e negativos. A falta de um projeto articulado, ar-
riscamo-nos a dispersar nossas energias, a seguir trajetdria
erratica. Mas, por. outro lado, escapamos dos erros integrais,
da solidariedade no equivoco, da concentracdo das nossas
energias a servico de quimeras; ndo esmagamos dissidentes.
Enfim, escapamos do centralismo rigido.

Algumas conclusoes-

A LDB tem indiscutivel legitimidade do ponto vista ju-
ridico. Nada obsta que ela se harmonize com normas regula-
doras anteriores a sua promulgacdo ou seja regulada por di-
plomas legais de hierarquia inferior a ela propria, conforme
disposicdo constitucional.

Trata-se de uma norma federal, mas ndo invade com-
peténcia dos estados federados e dos municipios, embora ex-
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presse muito da tradicdo brasileira do federalismo mitigado.
A reparticio de competéncia entre os éntes federativos, no or-
denamento juridico brasileiro, é complexa. Adota uma repar-
ticdo de competéncias, segundo diversos diversos critérios,
do que sdo exemplos: (i) as competéncias enumeradas, que
sdo expressamente atribuidas; ao lado (ii) de competéncias
residuais, dadas aos estados federados por ndo terem sido ex-
plicitadas como prerrogativas de outros entes federativos; (iii)
competéncias concorrentes, quando diferentes entes federa-
tivos tém competéncia para legislar sobre a mesma matéria.

A LDB regulou matérias enumeradas como competén-
cia da Unido. Regulou também matéria de competéncia con-
correntes da Unido e de outros entes federativos.

Ndo exauriu as possibilidades de concessdo de autono-
mia, seja aos entes federativos, seja aos servicos educacio-
nais. Podia ter feito mais neste campo.
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