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* Oqueélei?
» Como se produz uma lei¢

» Como se avalia a legitimidade de uma
lei pelo processo legislativo?

Conceito de LEI

Segundo Outhwaite (1996), a nogGo
contemporanea de lei' fraduz um duplo

'Conforme Seabra Fagundes (apud Barroso, 1993, p.70), lei é aqui entendida como ato juridico
emanado do Estado, com cardter de regra geral, abstrata e obrigatéria, tendo como finalidade o

ordenamento da vida coletiva.
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entendimento. De forma ampla e algo ide-
alista, a lei expressa orientacdes cldssicas,
por exemplo, teolégicas, derivando suas
determinagdes de estados especiais ou “per-
sonalidodes” superiores em vontade ou
poder a qualquer um de nés. Um segundo
entendimento, mais pragmdtico e técnico,
vé a lei como reflexo de uma tradigdo nor-
mativa secular que a define como preceito
encarnado de uma dada hierarquia legal
visando regular determinada ou determi-
nadas préticas sociais. Nesta Gltima defi-
nigdo, leis “sdo elementos substantivos de
um sistema legal nacional” e sua autori-
dade ou validade deriva imediatamente da
sua subordinagéo constitucional.

No século XX, o conceito de lei revela
um certo enfraquecimento das concepcoes
teolégicas ou naturalistas e caminha no
sentido de fortalecer a ciéncia da lei positi-
va, originada, primeiramente, de um exer-
cicio racional l6gico que redunda em nor-
ma. Com efeito, o entendimento das ca-
racteristicas filoséficas e polfticas dos siste-
mas legais contemporaneos aparece niti-
damente na premissa: “o que parece roci-
onal parece ser lei”.

Nosso século foi marcado pela organi-
zagGo dos sistemas legais em cédigos. Se-
guindo a heranga do cédigo napolednico
— o Code Civil -, a Europa produziv um
texto universal de direito romano: o Corpus
luris Civilis, que deu origem a diferentes
cédigos nacionais de direito. Estes cédi-
gos espelhariam o espirito do povo por meio
da norma escrita, abalizada e acessivel,
submetendo, assim, os administradores e
juizes & vontade popular. Juntamente com
a evolugdo do chamado direito escrito,

prosperou o direito consuetudindrio, ou
seja, o direito produzido pelos costumes.
Tem-se, entdo, o direito dos cddigos e o
direito dos costumes.

Nessa linha, acredita-se que a me-
lhor maneira de garantir o acesso & jus-
tiga é por intermédio do apoio de dis-
posicdes legais (David, 1986) formais
como as previstas nos cédigos ou prati-
cadas regularmente como no direito con-
suetudindrio. A norma juridica vai, en-
tdo, buscar regular as relacdes sociais
as mais diversas, “ordenando principi-
os concebidos abstratamente na supo-
sicGo de que, uma vez impostos & reali-
dade, produzirdo efeito benéfico e aper-
feicoado” (Moreira Neto, 1994) para um
sistema dito ideal.

Por certo, a definigdo do que seja um
sistema dito ideal — isto é, os valores a
serem protegidos e os fins a serem busca-
dos — ndo é uma questdo juridica, mas
eminentemente politica. Desenhado o sis-
tema ideal pelo 6rgdo préprio da instdn-
cia politica, a norma se exterioriza pela
via do Direito positivo, produzindo efeitos
na prdtica social. “Por este mecanismo, o
poder transforma-se de politico em
juridico” (Moreira Neto, 1994).

Processo Legislativo
e Legitimidade da Lei

Voltemos a atencéo, agora, para o
6rgdo préprio da insténcia politica ca-
poz de produzir Leis, dentro das regras
especificas da ciéncia juridica. Estamos
nos referindo ao Poder Legislativo. No
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Brasil, a funcéo legislativa é exercida em
trés niveis: da Unido, dos Estados e dos
Municipios. No caso da Unido, a fun-
cao legislativa é exercida pelo Congres-
so Nacional, que se compée da Cama-
ra dos Deputados e do Senado Federal.
Neste sistema bicameral, a figura do
Senador representa os Estados
federados, e a figura do Deputado Fe-
deral representa o povo do seu Estado
{Silva, 1995). Séo os Senadores e De-
putados Federais que, eleitos pelo povo,
terGo por responsabilidade introduzir ou
reformular atos, através do processo
legislativo, que redundem nas leis a se-
rem seguidas na prética social.

O processo legislativo (Bobbio, 1997)
pode ser definido como “fenédmeno di-
ndmico da realidade social, que se ca-
racteriza por concatenacdo de atos e fa-
tos ndo necessariamente disciplinados
pelo Direito, comecando com a ‘deman-
da’ da lei e terminando com a ‘deciséo’
da lei ou com a rejeicdo da demanda”.
Dentre os produtores de “demanda” de
leis, temos, além do cidad@o comum, os
sindicatos, as empresas, os grupos de
press@o e de opinido, os partidos politi-
cos e, logicamente, o préprio Governo.
No processo legislativo, as demandas
sdo filtradas para serem aceitas ou néo.
Caso aceitas, sofrem os efeitos das dis-
cussdes ou s@o relegadas & “inanicdo
politica”; se aceitas para discussdo, even-
tualmente sofrem supressdes, acréscimos
ou sdo agregadas a outras semelhantes.
Ao final do processo legislativo, as de-
mandas podem estar amadurecidas ou,
entdo, prontas para serem substituidas
por outras de tema ou problemadtica se-

melhante, com maior probabilidade de
aprovacdo visto agregar membros do
legislativo que rednam maior poder de
aprovacdo naquele momento.

A “demanda” de lei, que passa por
todas as etapas previstas e conhecidas
do processo legislativo, chega & votagdo
e serd votada pelos que foram eleitos pelo
povo. E, af se vota. Ao ser aprovada den-
tro dos ritos e formalidades de estilo,
pode-se dizer que a lei tem legitimidade.
E, “Votada (a lei), desprende-se de quem
a redigiu para ter existéncia prépria” (Pe-
reira, 1981).

Por isso ndo cabe falar em outra lei
que ndo esta que possui os atributos da
legitimidade e da legalidade, obtidos
pelo processo legislativo em todas as eta-
pas que caracterizam o Estado Democrd-
tico de Direito. NGo é raro que se escre-
va sobre como deveria ser, como seria se
o fexto final fosse este ou aquele, e muito
se publicard, ainda, sob a motivacdo de
exumar os projetos vencidos.

Se aplicarmos este raciocinio ao fu-
turo da LDB, chegaremos & conclusdo
que tal procedimento ndo deve ocupar
demasiadamente os estudiosos da edu-
cagdo, uma vez que o futuro dessa nova
LDB exigira atencdo, estudos e debates
orientados para sua aplicagdo com re-
sultados positivos para aqueles que, efe-
tivamente, devem ser considerados como
prioridade: os alunos e o resultado da
educacdo. Neste ponto, vem & baila o
conceito de efetividade da lei, a carecer
da atencdo e da argicia dos estudiosos

dedicados.
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Aliada aos atributos da legitimidade
e do legalidade, encontra-se a efetivi-
dade (Barroso, 1993, p.78-83)da lei, que
se volta para a eficacia social ou os efei-
fos que o norma suscita ou suscite em
seu cumprimento. Quando a efetividade
é patente e incomoda a segmentos orga-
nizados, estes se programam e atuam,
ndo no sentido de evocar projetos derro-
tados, mas na modificagdo da norma vi-
gente, com vistas a satisfacdo de seus
interesses, sejam eles quais sejam.

Um exemplo recente e de inequivoca
pertinéncia é o artigo 33 da Lei 9.394/
96 (LDB), que ratificava o estado laico
ao ndo permitir o gasto de recursos pu-
blicos para pagamento de professores de
religi@o?. Por ndo aceitarem essa deter-
minagdo, as forcas incomodadas se or-
gaonizaram para forcar a votacdo de nova
redacdo para o dispositivo, transferindo
o pagamento das aulas de religido para
o Tesouro Nacional.

Conceito de Interpretfacéo
de Lei

Visto o que é lei e como uma lei se pro-
duz, consideramos o processo legislativo
pelo qual a lei adquire legitimidade. Cabe
naturalmente perguntar, aqui:

* Que pardmetros devem ser observados
no momento de se interpretar os dita-
mes da nova lei?

Noutras palavras, votada a lei, esta passa
a viger como norma de controle social, regu-
lando acdes humanas lastreadas nos
paradigmas vigentes quando de sua formula-
¢ao, framitacdo e aprovacdo. No entanto, as
leis ndo se esgotam ao serem aprovadas, bem
ao contrdrio: elas podem se estender em uma
curta ou longa etapa de interpretacdo.

Este exercicio mental exigido nesta etapa
permite ao jurista, em geral, e ao inferprete
interessado, em particular, adaptar a norma &
realidade mutavel e &s ideologias passantes,
mais visiveis e sentidas em leis votadas desde
hd muito tempo. Caio Mério Pereira chega a
dizer que a interpretacGo pode ser dlassificada
como Ultima fase da elaboragdo normativa,
uma vez que a lei contém na verdade o que
nela consegue enxergar ou dela consegue
extrair o seu intérprete é inexato dizer que a
inferprefacdo da lei estd circunscrita aos arti-
gos obscuros ou ambiguos, ao texte confuso
ou aos preceitos mal apresentados, pois foda
lei carece de novas luzes que possam garantir
e consolidar conquistas & sociedade.

Cada olho traz em si um conjunto de
conhecimentos valorados que podem
contribuir para o melhor entendimento
da lei. Para melhor orientar esta interpre-
tacdo ou entendimento da lei, os especia-
listas apontam algumas classificagées ca-
pazes de orientar o exercicio hermenéutico.
F possivel ordenar a interpretacdo em dois
grandes grupos: quanto & origem e quan-
to aos elementos. Quanto & origem, ela
pode ser auténtica, judicial ou doutrindria.

2 Sobre ensino religioso, veja o Parecer CP n. 5, de 11 de marco de 1997, do Conselho Nacional

de Educacéo.
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Quanto aos elementos, pode ser analisa-
da pela ética gramatical, 1égica ou siste-
mdtica.

Interpretacdo quanto a origem

Ainterprefagdo auténtica é realizada pela
via legislativa e ocorre quando o préprio Po-
der Legislativo aprova norma inferpretatfiva da
lei em questdo, obedecendo & hierarquia le-
gal e preceitos consfitucionais, ou quando des-
creve no corpo da lei original sua interpreta-
¢do expressa. Sendo este um procedimento
de natureza imperativa, o legislador indicaa
sua vontade por um novo dispositivo legal,
de cardfer interpretativo. Fica evidente que o
segundo diploma corre o risco de se expor, ele
préprio, a novo exercicio de interpretagéo ou
entendimento. Este € o instrumento usado pelo
legislador para estabelecer conceitos, evitan-
do lacunas danosas pare discussdes posteri-
ores, &s vezes, infermindveis e improficuas,
como sbi acontecer, por exemplo, ndo rara-
mente, na legislacdo educacional.

A inferprefagdo judicial é realizada pelo
Poder Judicidrio, no limite de sua competén-
cia. Entenda-se que a interpretacdo ndo € uma
fungédo judicial especifica, mas uma conse-
qUéncia direta, ja que a posicao jurisdicional
é precedida da interpretacdo da autoridade
judicial, na relagéo direta de sua autoridade e
envergadura infelectual. A fungdo do juiz é
aplicar a lei. Nesse sentido deve, necessario-
mente, interpreta-l& para poder fazer com que
se cumpra. Afim de exemplificar a interprefa-
6o judicial, fomemos o caso em que juizes
interpretaram o inciso Il do artigo 208, da Cons-
tituicGo Federal {progressiva extensdo da
obrigatoriedade do ensino médio), modifica-
do pela Emenda Constitucional 14/96 para

“progressiva universalizagdo”. Segundo alguns
juizes, € obrigag@o do Estado oferecer vagas
para os candidatos ao ensino médio, esco-
lhendo, eles préprios (os juizes), a escola onde
deva ser matriculado o aluno pleiteante de al
vaga, desconsiderando, desta maneira, as po-
liticas pUblicas e as dificuldades inerentes &
adaptacto & nova LDB, & Lei 9.424 e & men-
cionada Emenda Constitucional 14, que vem
esclarecer a verdadeira intencionalidade e
capacidade do Poder Piblico no atendimento
a este segmento da educacéo bésica.

A interpretacdo doutrindria é o resultante
da pesquisa realizada pelo especialista ou da
opinido do profissional detentor do chamado
notério saber entre seus pares. Esta interpre-
tacao da lei possui tanto maior valor quanto
for o poderintelectual do intérprete, sua capa-
cidade de realizar a hermenéutica, aforca de
sua argumentag@o e sua habilidade de ndo
expressar nem se deixar obnubilar por seus
inferesses particulares. No campo educacio-
nal esta funcéo é exercida pelo Conselho de
Educac@o nos varios sistemas, pelos autores
e pelos profissionais mais renomados na dreq,
dos quais se espera, até onde possivel, que
devam se abster de ideologizar suas andlises
e, pior ainda, confaminar os pronunciamen-
tos com seus interesses pessoaqis.

Interpretacdo quanto
aos elementos

A inferpretacao gramatical ou literal tem
por eixo a andlise filolégica do fexto legal e do
sentido que lhe é dado. Contrastando o papel
do intérprete com o do legislador, diz Caio
Mério que “o inférprete precisa a significacdo
dos vocdbulos, a sua colocacdo na frase, o
uso de particulas e cléusulas, o emprego de
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expressdes sindnimas”, enquanto “O legis-
lador guarda a presuncdo de sabedoria, e
esta & incompativel com existéncia de ex-
pressoes inGteis”.

Em educacdo, conta-se com um largo
universo lexical, em que o mesmo vocdbu-
lo pode ter significado diferente de acordo
com a ciéncia da qual foi importado ocu
mesmo no universo interno das coisas edu-
cacionais propriamente ditas. Além disso,
pode apresentar sentidos distintos de acor-
do com a ideologia subjacente do autor e
do leitor. Interessante apontar que o texto
constitucional faz diferenca enire educacéo
e ensino, como expressa o inciso IX, do
artigo 24, ao tratar das competéncias con-
correntes da Unido, Estados e Distrito Fe-
deral para legislar sobre educacdo e ensi-
no. Diogo Figueiredo Moreira Neto (1994,
p.373) afianca que “educacédo é género
de que o ensino é espécie”.

A interpretacdo légica ou racional
& mais complexa, pois considera a ra-
zGo de ser da norma instituida e o ob-
jetivo buscado pelo legislador ao votar
uma lei. Na compreensdo da tendén-
cia que fundamenta a lei, nGo podem
ser ignoradas, assim, as legislacoes
correlatas que se articulem com a nova
lei. Enfim, considera a razdo da lei
(ratio legis) e a ocasido de sua vota-
cGo (occasio legis). Um bom exemplo
é a impossibilidade de se interpretar a
efetividade de artigos da LDB que de-
marcam a intencéo do legislador para
o futuro sem considerar a existéncia e
a deferminac@o dos artigos da Lei
9.424/96 (a Lei do Fundo) e a Emenda
Constitucional 14/96.

A inferpretagéo sistematica solicita do
inférprete uma andlise mais contextualizada
dos principios norteadores do crdenamento
juridico, ao qual se subordine a norma le-

~ gal. Alinterpretagdo sistematica pressupde

e se escora na idéia de unidade do
ordenamento juridico. Existe um sistema ju-
ridico, que tem a Constituicdo como nor-
ma hierarquicamente superior, e a partir
da qual sdo definidas todas as outras nor-
mas. As normas juridicas devem ser inter-
pretadas dentro desse sistema, de forma @
conviverem harmonicamente, coordenadas
ou subordinadas & norma hierarquicamen-
te superior. Por esta interpretacdo, perce-
be-se que, historicamente, existem princi-
pios fixados distintos e eixos primordiais que
sGo especificos de um momento histérico e
que se refletem fendencialmente em um con-
junto de leis. No campo da educacao, es-
tes eixos ndo tém variado muito, podendo
ser lembradas dicotomias como religiosismo
X laicismo; pblico X privado; unicidade X
pluralidade de modelo; propedéutico X
profissionalizante; rigidez X flexibilidade
curricular, etc..

A interpretagdo histérica é uma espé-
cie de meméria histérica da lei em andlise
e deve ser vista com reserva, uma vez que
reflete a opinido, agdo ou reacdo de uma
pessoa ou, na melhor das hipéteses, de
uma comiss@o, sem considerar a infeliz
verdade de que, por vezes, os parlamenta-
res votam no que desconhecem e apro-
vam fextos produzidos em e por comissdes
de que ndo sGo membros. Um triste exem-
plo é o reiterado recurso a discutiveis and-
lises histéricas da atual LDB {Demo, 1997;
Saviani, 1997) com base num verdadeiro
cipoal de projetos, emendas e remendos.
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Um Exemplo de interpretacéo:
O Artigo 62 e o Paragrafo 4°
do Artigo 87 da LDB.

Dentre os muitos exemplos de que pode- -
riamos langar méo para um exercicio de in-
terpretagdo de lei, escolhemos os polémicos
artigo 62 e o pardgrafo 4°. do artigo 87 da
Lei 9.394, de 24 de dezembro de 1996 (Lei
de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacio-
nal), pelo seu interesse indiscutivel e direto
para a politica e administracdo educacional
brasileira. Dizem os artigos selecionados:

Art. 62. Aformacao de docentes para atuar
na educacao bésica far-se-4 em nivel superi-

of, em curso de licenciatura, de graduacdo
plena, em universidades e institutos superio-
res de educacdo, admitida, como formacdo
minima para o exercicio do magistério na
educagdo infantil e nas quatro primeiras séri-
es do ensino fundamental, a oferecida em
nivel médio, na modalidade Normal.

Art.87 § 4° - Até o fim da Década da Edu-
cagdo somente serdo admitidos professo-
res habilitados em nivel superior ou for-
mados por treinamento em servigo.

Para melhor orientar a discussé@o que se
aproxima, vamos reunir num quadro resu-
mo (quadro 1) as principais informacdes ou
mesmo ambigiidades e omissdes contidas
nos dois referidos dispositivos legais.

QUADRO 1
Andlise Comparativa dos Art. 62 e Pardgrafo 4° do Art. 87.

Foco

Formag@o de docente para a educagao bdsica

Admisséo de professores

Nivel explicitado

Caso Geral: Caso Especial:

® Educagdo bésica ® Magistério na educa-
¢Go infantil e nas qua-
tro primeiras séries do

ensino fundamental

Nivel ndo explicitado:
¢ Todos os niveis e todas
as modalidades 2

Entrada em vigéncia

® A partir da publicaggo da LDB {23 de dezembro de
1996)

® Até o tim da Década da
Educagao (2007)

prevista

Forn'q_agéo docs—:nie OUle Curso de licenciatura,|® Modalidade Normal, |® Habilifacgo em nivel
habilitagéo prevista de graduagdo plena como formagdo mini- superior

ma
Nivel da formagéo ®  Superior *  Meédio ®  Superior

Formagéo alternativa

® Treinamento em servico ¢

®  Treinamento em servigo

Instituigdo de formagdo

Universidades .

Nao explicitado
® |nstitutos Superiores de
Educagdo

® Instituigdo de nivel su-
perior ndo explicitada
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O quadro permite identificar diversas
questdes a merecer interpretacdo, todas com
grande impacto pelas politicas que susci-
tam. As contradicbes, ambigUidades e
omissdes existentes sdo tGo importantes
quanto as conseqiéncias a que d@o ori-
gem, seja de instabilidade institucional, seja
de consolidac@o ou ameaga a direitos ad-
quiridos ou em processo de aquisi¢@o, seja
de possibilidade de abertura para resis-
téncias incompativeis com os principios em
que assenta a LDB, fanto por meio de in-
terpretacdes que fiquem aquém de seu es-
pirito como por entendimentos que véo
além da sua letra.

Apesar do grande nimero e da rele-
vancia das questdes, concentraremos a
atengdo exclusivamente na que se refere &
formacdo do professor para a educacéo
basica. Segundo o art. 62, ela deve ser
feita em nivel superior, mas serd admitida
em nivel médio, na modalidade Normal,
como formagéo minima para o exercicio
do magistério na educacdo infantil e nas
quatro primeiras séries do ensino funda-
mental. J& o § 4°., do art. 87, estabelece
que até o final da Década da Educacdo sé
poderéo ser admitidos professores com ni-
vel superior ou formados por treinamento
em servico.

Do ponto de vista educacional, cremos
que a resposta deva ser dada pela priori-
dade que qualquer sistema educacional
deve atribuir ao aluno e & aprendizagem.
Até onde sabemos, contudo, néo hd outro
caminho para satistazer tal prioridade que
nGo o professor e o ensino. Delineando o
futuro da sociedade, a educacdo passa,
obrigatoriamente, pela escola, pelo pro-

fessor e por um modelo de politica. Dai,
é fécil concluir que a discusséo sobre @
formacéo docente em nivel superior ou em
nivel médioc mereca espaco nobre.

Ndao obstante tais observacdes, res-
tringiremos nossa discuss@o & visdo le-
gal decorrente de cada um dos proces-
sos de inferpretacéio que se adote em
busca do entendimento do art. 62 edo §

4° do art. 87.

Interpretagdo auténtica

Os Unicos pontos da LDB que permi-
tem esclarecer o pensamento do legislador
sdooar. 62eoart. 87,§4°

Para que seja possivel o entendimento
do processo interpretativo, & indispensavel
entender a funcdo das Disposigdes Transi-
torias no corpo da Lei, por exemplo, da
Constituicdo. Barroso (1993, p.309-20)
reserva um capftulo inteiro para aprofundar
a andlise deste tema no corpo constitucio-
nal, o que nos permite analisar
analogicamente o texto infraconstitucional.

Primeiro, o citado autor recorda que @
norma constitucional ndo sé aponta o fu-
turo da nagdo como também altera a nor-
ma antferiormente vigente, num declarado
embate com ¢ passado, visando & cons-
trucdo da sociedade desejada. Depois,
anota que, num sistema juridico l6gico, as
partes que o compdem devem ser harmé-
nicas, ndo se admitindo que sobre uma
mesma situagdo incidam simultaneamente
normas juridicas divergentes. Esclarece,
ainda, que as Disposicées Transitérias dis-
ciplinam esta confluéncia do passado com
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o presente, impondo positivamente a nor-
ma mais recente e esvanecendo e supe-
rando a anterior. Com isso, fica claro ser
infundada a suposicdo de que as Disposi-
¢oes Transitérias possuem menor valor do
que os artigos contidos no chamado cor-
po da Lei.

As Disposicoes Transitérias podem ser
classificadas em trés principais categerias:
as propriamente ditas, as de efeito instan-
taneo e definitivo, e as de efeito diferidor.

O texto do artigo 87, § 4° ndo deixa
divida de que estd contido na categoria
que se destina “a vigéncia temporaria”®.
Percebe-se que este artigo das Disposicoes
Transitérias da LDB tem a finalidade de
minorar os conflitos a fim de transportar o
pressuposto anteriormente vigente (forma-
¢Go de professores em nivel médio} para
aquele contemplado na nova LDB {forma-
cdo de professores em nivel superior). Pas-
sado o tempo de transico — dez anos —,
a norma sob prote¢do da transitoriedade
deve viger plenamente. Apds este decénio,
ndo serdo mais admitidos professores com
curso médio, na modalidade Normal,
mas somente aqueles com curso superi-
or ou formacdo em servico. Por esta 6ti-
ca, ndo hd que se falar na manutengéo
dos chamados cursos normais, sendo por
brevissimo tempo, sob o risco de engo-
dar o estudante que o procura na expec-
tativa de habilitacdo profissional que

enseje emprego imediato ou propicie as-
censdo social.

Além desta temdtica, o legislador tal-
vez devesse ter deixado claro, visando ori-
entar a interpretagdo auténtica, o que en-
tende por treinamento em servico, capaz
de equiparar-se & formacéo em nivel su-
perior.

Interpretagéo judicial

A andlise dos dispositivos em questéo
fica prejudicada, uma vez que o Poder Ju-
diciario ainda ndo foi acionado para diri-
mir questdes pertinentes ao tema.

E provavel que este tipo de agdo venha
a ser necessario, pois a LDB é omissa em
alguns pontos, ambigua em outros, con-
traditéria em certos artigos e usa determi-
nados termos sem uniformidade.

Para exemplificar tal possibilidade, po-
demos assinalar a necessidade de inter-
pretar um outro ponto no mesmo art.62.
Uma leitura cuidadosa ndo deixa de aten-
tar para a determinagéo de que a forma-
¢do em nivel superior se d& “em univer-
sidades e institutos superiores de educa-
¢@o”. O emprego de “um e outro” e ndo
de “um ou outro” expressa que as univer-
sidades e os institutos superiores de edu-
cagdo sdo entes, para este fim, do mesmo
nivel e obrigatoriamente distintos. Entre-

3 As outras duas categorias de “disposicdes fransitérias” sGo as de efeito instanténeo e imediato,
que em geral envolvem regras organizatérias e que se esgotam no momento de sua agdo (p. ex.:
“¢ criado o Estado de Tocantins” — ADCT, art. 13), e as de efeitos diferidores, que séo regras que
suspendem a operatividade da norma vigente por um prazo determinado (p. ex.: “ndo se aplicam
as eleicoes previstas para 15/11/88 o disposto no art. 16 e as regras do art.77 da CF”)
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tanto, recentemente foi publicada a Reso-
lucdo do CNE que regulamenta os cita-
dos institutos e permite que sejam subor-
dinados a universidades, o que poderd
levar & sua argiigdo.

Interpretac@o doutrindria

No campo da LDB, a interpretagdo
doutrindria &, no plano mais alto, in-
cumbéncia do CNE e, subsidiariamente,
de seus congéneres nos demais sistemas
educacionais. NGo podem ser ignora-
dos, porém, as recomendacdes e indi-
cacdes dos autores e especialistas de
nomeada, tanto que sdo freqientemente
citados nos Pareceres dos Conselheiros.
Ndo obstante o peso legal dos parece-
res, resolucoes e outros atos normativos
dos conselhos, ngo pode passar desper-
cebido que os integrantes destes 6rgdos
—de vinculacées diversas e apoiados em
formacées e ideologias distintas — inter-
pretam as questdes examinadas utilizan-
do-se de argumentacao respaldada em
teorias filoséficas, sociais e outras, que
podem e sdo entendidas de modos dife-
rentes, chegando &s vezes ds fronteiras
que permitem ver o ato educacional
como bifronte. Isto é, como Jano; de-
pendendo de quem olha e como se olha,
véem-se coisas completamente distintas
e até opostas.

Aformacéo de professores, especifi-
camente, dd espago para conflitos ideo-
l6gicos e corporativos de grande varie-
dade. 56 para apontar uma conseqiién-
cia grave da interpretacéo que se adote,
lembremos que, se a formacdo para o
magistério continuar a ser feita na mo-

dalidade Normal, sua responsabilidade
continuaré sob o controle das Secretari-
as Estaduais de Educacdo, uma vez que
a estas compete a responsabilidade do
Ensino Médio. Porém, se o professor das
primeiras séries do ensino fundamental e
da educacdo infantil sé puder ser forma-
do em nivel superior, as universidades e
institutos superiores de educacéo assu-
mirGo um controle praticamente total so-
bre a formagdo do professorado da edu-
cagdo basica, ficando este segmento de-
pendente de professores e profissionais
universitdrios cujas linhas podem estar
afastadas daquelas seguidas pelos siste-
mas estaduais e municipais de educacdo.

Depreende-se que qualquer andlise dos
pareceres doutrindrios, em que pese seu
valor normativo, deve ser antecedida da
avaliagdo do compromisso ideolégico e
corporativo de seu autor ou autores. Os
professores do curso Normal tendem a
opinar pela manutencdo desta modalida-
de de formacgdo, enquanto os do ensino
superior tendem a opinar pela formagdo
em nivel superior. Esta discuss@o se com-
plica quando a ela se acresce a figura do
Instituto Superior de Educagdo. O
corporativismo universitério luta ferrenha-
mente para que este novo ente seja agre-
godo & Universidade ou particularmente as
faculdades de educacéo, o que néo pare-
ce admissivel nos termos da LDB .

Interpretacéo gramatical
ou literal

A anélise gramatical ou literal ¢, com
certeza, a base mais freqiente de interpreta-

¢Go dos fextos legais.
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Nessa perspectiva, dois pontos merecem
destaque no exame do art. 62 e um no § 4°,
do art. 87. Referimo-nos, no primeiro caso,
ao verbo “far-se-4” e & palavra “admitida”,
e, no segundo, & expressdo “cté o fim da
Década da Educagdo”. A andlise gramatical
ou literal traduz, primeiramente, que o de-
sejo do legislador, num plano ideal, é que a
formacdo se faga necessariamente “em ni-
vel superior”, embora aceite, isto ¢, admita
“a oferecida em nivel médio na modalidade
Normal”. A intencdo é que a formacdo se
realize em cursos de ensino superior, em-
bora o legislador permita — ainda que ndo
sendo ideal, ndo sendo melhor, ndo sendo
desejdvel — a formagdo em nivel médio no
curso Normal. -

No caso do segundo dispositivo, a re-
dagdo tanto permite a interpretacéo de que
a habilitagdo em nivel superior ou a forma-
gdo por treinamento em servico para a ad-
missGo de novos professores seja exigida
até o ano de 2007, como a interpretacdo de
que isto ocorra somente a partir desse ano,
constituindo-se, assim, num exemplo super-
lativo de ambigtidade. Desta maneira, fica
dificil concluir se o que queria o legislador
era aquela ou esta alternativa,

O impasse ndo existiria se a LDB se res-
tringisse as determinagdes do art. 62. Com
a aprovagdo deste § 4°, contudo, é que sur-
ge a questdo que nos vem ocupando, quer
dizer, se o ensino Normal deverd permane-
cer indefinidamente ou, ao contrério, desa-
parecer depois da Década da Educacdo. Em
linha com o art. 62, nossa posicdo é a de
que o legislador prefere o nivel superior,
tratando a modalidade Normal como uma
excegdo a ser “admitida” apenas até o final
da mencionada Década. S6 desse modo, cre-
mos, supera-se gramatical ou literalmente a
ambigiidade do texto.

Interpretagdo légica ou racional

Tratam os dois dispositivos em exame,
como sabemos, de fixar diretrizes para a
formagdo de professores para a educacdo
bésica e, particularmente, para as quatro
primeiras séries do ensino fundamental e a
educacdo infantil. Apesar de ndo ser esta
a primeira lei sobre a matéria, pouco se
tem no conjunio de determinacdes
legislativas sobre a formagdo de professo-
res. £ verdade que muito foi produzido na
forma de pareceres, deliberacées, resolu-
¢Oes, portarias, comentdrios, artigos, estu-
dos etc. Enquadram-se, porém,
preferentemente na interpretacdo doutrind-
ria.

A interpretacGo légica ou racional,
contudo, deverd encontrar guarida na
lei que venha a aprovar o Plano Nacio-
nal de Educacdo. Tal documento deve-
rd apontar as politicas educacionais
para os proximos dez anos na intengéo
de que, ao fim deste prazo, os professo-
res que atuem neste nivel possuam, como
minimo, o curso superior. Repetird o Pla-
no, portanto, a razdo das prescricdes da
LDB, fortalecendo o espirito que inspi-
rou a sua votacgdo.

Interpretacdo sistemdatica

Apesar de néo existirem normas juridi-
cas hierarquicamente superiores & LDB que
focalizem a matéria, podemos ampliar o
campo de andlise e interpretar os dois
dispositivos com base nas propostas
normativas de maior circulagdo nos meios
especializados e nas tendéncias e praticas
mais comuns em sistemas similares.
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Numa visdo contextual, a formacgdo
de professores vive, hoje, um momento
de intensa critica e atravessa caminhos
congestionados por miltiplas avaliaces.
Os cursos de licenciatura e de pedago-
gia, por exemplo, sofrem criticas quan-
to a sua atualidade e pertinéncia para a
sociedade que deles depende. Isto fam-
bém ocorre com o curso Normal, cuja
estrutura tem sido repetidamente questi-
onada, chegando alguns a optarem
pela sua transformacdo em cursos
profissionalizantes de nivel po6s-médio.
As criticas e as propostas parecem re-
fletir tendéncias educacionais generali-
zadas na discussdo dos sistemas de for-
magdo de professores no contfexto
da América Latina, onde “quase todos
os cursos de formacdo de professores
passaram para o nivel pds-secunddrio”,
segundo informam Castro & Carnoy,
c1997.

Logo, por esta via interprefativa tam-
bém se depreende que o curso Normal de
nivel médio vem perdendo espaco acele-
radamente nas discussdes de especialistas
e nas mudancas defendidas pelos formu-
ladores e decisores de politicas educacio-
nais, deixando claro que este ndo é o ca-
minho ideal para o futuro que se deseja.

Um outro elemento do contexto — e
este mais préoximo do nosso sistema —
que pode ratificar a interpretacdo da LDB
como apontando para a formacde do
professor em nivel superior, é a possibili-
dade de utilizacéo, pelas prefeituras, dos
recursos do FUNDEF para custear a
capacitacdo de seus professores em cur-
SOS superiores.

Interpretacdo histérica

A interpretacdo histérica dos dispositi-
vos em questdo scfre das mesmas dificul-
dades enfrentadas quando se examina a
complexa histéria da formulagéo, aprove-
¢do e sancgdo da LDB. Recordemos os di-
ferentes paradigmas educacionais e aque-
les tomados por empréstimo de outras ci-
éncias, as inUmeras propostas de normas
especificas, os diversos anteprojetos e pro-
jetos e suas sucessivas versdes, as
disparidades e antagonismos ideolégicos
entre os grupos presentes nas discussoes,
as intransigéncias dos diferentes atores po-
litico-educacionais e, finalmente, o cend-
rio freqUentemente composto de adversari-
os e raramente por aliados, vinculados a
orientacdes real ou supostamente opostas,
assim como, os jogos de poder e os acor-
dos mais abrangentes ou mais especificos
que desembocaram na atual LDB.

Historicamente, como se pode dedurzir,
seria preciso identificar os pressupostos e
acordos que sustentaram dispositivo por
dispositivo e entender, por essa via, como
se chegou a incluir, na versao vigente, de-
terminagdes & primeira leitura incompati-
veis entre si. O problema interpretativo ine-
vitével neste caso é que ficaremos subordi-
nados & existéncia ou ndo de documentos
vu evidéncias que nos inclinem nesta ou
naquela direcdo.

Mesmo com tais empecilhos, ndo é
possivel ignorar a posicdo de Darcy Ri-
beiro, principal autor da verséo final da
Lei. O entdo Senador defendia a cria-
cGo dos Institutos de Educacdo como
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pbs-secunddrios. Isto &, apds os estu-
dos obrigatérios do atual ensino funda-
mental (ou seja, depois de cursarem os
gindsios pUblicos que Darcy Ribeiro pro-
pds em seu projeto original), os estu-
dantes poderiam optar por uma das se-
guintes alternativas: cursos pré-univer-
sitarios, escolas profissionalizantes ou
institutos de educacdo. Nesta perspec-
tiva, a andlise histérica aponta inevita-
velmente para a extingdo da formagao
de professores em nivel médio.

A Interpretaco da Lei e as
Politicas Publicas

Concluida a aplicagdo aos arts. 62 e
87 da LDB das interpretagdes alternativas,
¢ importante abrir um espaco para a re-
flexdo num campo mais avancado: @
meta-interpretagdo da Lei, visando & mo-
delagem das politicas pdblicas resultan-
tes do conjunto de interpretacdes. A bus-
ca pelas interpretacdes sé se justifica se,
com estas, os decisores puderem optar por
caminhos de intervencdo capazes de con-
cretizar aquilo que acreditem ser o me-
lhor. Aos estudantes, professores e outros
que sofram os efeitos de tais politicas,
numa orientacdo democrética, cabe o di-
reito de conhecer os pressupostos e as hi-
poéteses que lhes déem condigdes para
legitimamente criticar as suas conseqi-
&ncias ou implicacdes e aceitd-las ou
empenhar-se no sentido da sua modifi-
cagdo ou rejeigdo.

Com as duas possibilidades em tela,
teremos, pelo menos, dois modelos distin-
tos para o desenvolvimento de politicas de

formacdo de professores. E estes se desdo-
brardo, necessariamente e ao tempo pré-
prio, em planejamentos estratégicos e ges-
t6es de sistemas e de unidades escolares
que reclamardo, ébvio, agdes especificas
e talvez numerosas.

Num primeiro caso, estd a manuten-
cdo do curso Normal, pertencente ao
universo do ensinc médio, concomitante-
mente com os cursos superiores — ca-
bendo lembrar que ndo estamos falan-
do dos Cursos Normais de exceléncia e
tradicdo, responsdveis pela formagao de
geragdes de professores competentes e
dedicados ao oficio de aprender e a arte
de ensinar. Mesmo sabendo que o pals
é formado por regides desiguais nos in-
dicadores sociais e econémicos, cabe
ressaltar que tal decis@o — a manuten-
¢do dos Cursos Normais como os que
temos hoje na sua generalidade — acar-
retard a manutencdo de um curso ago-
ra “menor”, uma vez que PAra a Maio-
ria dos ingressantes é apenas um ata-
lho para fugir de disciplinas “mais difi-
ceis”, para conseguir um emprego nas
inimeras pequenas escolas espalhadas
pelo territério nacional, por ndo ter aces-
so a outras oportunidades efc
(Gatti, 1996, p.242). Isto vai na contra-
mdo daquilo que se pede dos novos alu-
nos por meio da definicdo das compe-
téncias incluidas em sucessivas séries de
Diretrizes e Pardmetros Curriculares, bem
como no que se estabelece nos
referenciais para a formacéo dos novos
professore{. A formacao curricular cha-
mada simplificada produz inevitavelmen-
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te um professor simplificado nos conhe-
cimentos, que se reproduz num aluno
simplificante do universo & sua volta, e
se repete e se desdobra, em conseqién-
cia, por ndo se fundamentar em estru-
turas solidas e capazes de estimular e
ancorar mudangas em um cendrio futu-
ro inequivocamente complexo. Esta de-
cisdo mantém o modelo que nGo pode
permanecer, dada a sua comprovada in-
capacidade de superar a crise da edu-
cagdo no nivel a que se destina e a sua
reconhecida participacdo entre os fato-
res que a provocaram.

O segundo modelo aponta para a for-
magdo dos professores exclusivamente em
nivel superior. Neste caso, é possivel con-
siderar duas vertentes: Uma, a recliza-
¢Go da formacdo somente em Universi-
dade. Sem o recurso de instrumentos que
monitorem e avaliem os impactos de fu-
turo, levard a reiterar orientacdes
sabidamente incapazes de produzir as
mudangas necessérias e prementes no
perfil do professorado. Corre-se o risco
de fer “mais do mesmo”.

A segunda vertente de formacdo de pro-
fessores em nivel superior se baseia na cri-
agdo de um novo espago formativo: os Ins-
titutos Superiores de Educacéo, na espe-
ranca de gerar, num clima dindmico e ino-
vador, novos professores para mudar o
hoje e introduzir o amanha. Retérica &
parte, este modelo solicita:

* pdr de lado a tradicional énfase no
ensino para valorizar todas as formas
de aprendizagem;

* abandonar a visdo estritamente disci-
plinar em favor de perspectivas
interdisciplinares ou transdisciplinares;

* reduzir ao minimo necessario as preo-
cupagdes com detalhes de instrucéo
para focalizar todos os esforcos na for-
magdo individual e social;

* reconhecer os limites da educacédo tra-
dicional e compreender e aproveitar os
beneficios das tecnologias contempo-
rdneas, bem como articular e, melhor
ainda, fundir os métodos e instrumen-
tos presenciais com os de educagdo &
disténcia; e, principalmente,

* antecipar o momento em que cada es-
tudante passe a comandar, ele préprio,
a sua propria aprendizagem e a lide-
rar a sua formacdo.

Se concordarmos com esta configura-
¢Go de objetivos e com as mudancas que
ela imp&e, somos obrigados a reexaminar
as consideracdes anteriores e decidir por
qual op¢éo nos inclinaremos, assim como
definir um conjunto coerente e adequado
de politicas e agdes que dela decorram.
Neste sentido, sumariamos abaixo as in-
terpretagdes anteriores para que o pals
possa contar com novos professores.

Concluséo

Apés o exercicio interpretativo cons-
tante das pdginas anteriores, parece cla-
ro, s.m.|.{isto é, salvo melhor juizo), que
a intengdo do legislador se evidencia em
cada um dos dois artigos estudados que,
por fim, se complementam e se explicam.
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Quadro 2

Interpretacées do Art. 62 e do Parégrafo 4° do Art. 87.

INTERPRETACOES QUANTO A ORIGEM

Interpretagéo auténtica

£ realizada pelo Poder Legislativo por meio de indica-
¢Go explicita no corpo da lei original ou de norma in-
terpretativa posterior.

O art. 62 explicita a formagdo em nivel superior e ad-
mite a modalidade Normal. O art. 87, § 4°,, deixa cla-
ra a exigéncia de curso superior ou formagGo em servi-
co para admissdes depois da Década da Educagdo.

Interpretagéo judicial

E realizada pelo Poder Judicidrio por meio de sentenca
ou outros atos.

Ainda ndo hd matéria de direito julgada pelo Poder
Judiciério.

Interpretagéo doutrindria

E realizada por especialistas por meio de pareceres,
comentdrios, artigos etc.

Ha duas correntes: uma defende a inaceitabilidade da
formacdo pela modalidade Normal apés a Década da
Educagdo, e outra considerando a sua permanéncia
mesmo depois desta Década.

INTERPRETACOES QUANTO AOS ELEMENTOS

Interpretagéo gramatical ou literal

E a andlise filolégica do texto legal e do sentido que The
deva ser dado.

O art. 62 indica o nivel superior como ideal e a moda-
lidade Normal como excepcional. O art. 87, § 4°, de-
termina que até o final da Década da Educagéo s6 se-
jom admitidos professores formados em nivel superior
ou por ireinamento em servico, deixando de aceitar,
portanto, o curso Normal, de nivel médio.

Interpretagao légica ou racional

-E a andlise da rozdo de ser da lei e do objetivo busca-
do pelo legislador ao aprové-la.

O art.62; o do art. 87, § 4°.; e todo um capitulo da
LDB expressam a importéncia concedida pelo legislador
& formacgdo de professores. Os ordenamentos anterio-
res sobre a matéria ndo foram estabelecidos em lei.
Aguarda-se a lei que aprove o Plano Nacional de Edu-
cagdo para ratificar ou conhecer as razdes e objetivos
visados pelo Legislativo.

Interpretagéo sistemdtica

E a andlise contextualizada da lei, a partir das normas
juridicas hierarquicamente superiores.

Néo existem normas juridicas hierarquicamente superio-
res especialmente aplicadas & matéria. Contextualmen-
te, hd uma tendéncia & formagdo de professores em
nivel superior ou, pelo menos, em cursos pés-médio, e
dispde-se de recursos do FUNDEF para a capacitagdo
nesse nivel.

Interpretagéo histérica

E o andlise histérica de lei, refletindo a opinido, agdo
ou reagdo de pessoas, grupos ou correntes.

Depende dos elemento histéricos considerados, mas
ndo pode ignorar as preferéncias expressas por Darcy
Ribeiro da formagéo em institutos de educagdo, de ca-
réter pés-secunddrio.
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O que entendemos é que é intencdo
do legislador que a formagao do profes-
sor se faca exclusivamente no nivel do
ensino superior. Transitoriamente, en-
quanto isto ndo é vidvel, serd admitida a
formacéo em nivel médio (modalidade

Normal). O prazo para a transigéo entre
a situacdo atual e a exclusividade, isto &,
o periodo de transitoriedade, é de dez anos
(@ Década da Educagdo). Depois desse pe-
riodo, ndo caberd mais falar em curso de
formagéo de professores em nivel médio.

ABSTRACT

The article proposes the discussion of the opportune and controvert subject of the
teachers education in high and secondary educational levels, based on the articles 62
and 87, on its 4° paragraph of the LDB. To do that, it starts presenting the formulating
process of the Law and its approval process to, after, presents the understanding steps of
the Law, applying to the two articles of the LDB. It analyses the possible understandings
and its direct consequences in the teachers’ education and qualification politics at the
Teaching courses, the Universities and the Higher Education Institutes.

Keywords: Teachers education — Teaching course — Teachers habilitation — Education.

RESUMEN

El articulo se propone discutir el oportuno y controvertido tema de la formacién del
profesor en niveles superior o medio, a partir de los articulos 62y 87, en su pdrrafo 4°.,
de la LDB. Para tal, inicia presentando el proceso de formulacién de la ley y su proceso
de aprobacién para, posteriormente, presentar las etapas de presentacién de la ley,
aplicéndolas a los dos articulos de la LDB. Analiza las posibles interpretaciones y sus
consecuencias directas en las politicas de formacién y de calificacién de profesores en
los cursos de Magisterio, Universidades e Institutos Superiores de Educacion.

Palabras-clave: Formacién de Profesores — Curso de Magisterio — Habilitacién de
Profesores — Educacién.
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