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RESUMO - Uma Avaliacao da Lei n° 13.415/17 a partir da Legistica e das
Metas do PNE'. A politica legislativa de educacao bdsica nos tultimos anos
estd longe de enfrentar a profunda crise pela qual passa o sistema educa-
cional brasileiro. E preciso repensa-la para se alcancar melhorias na sua
qualidade, com mudancas no ensino publico. Nesse contexto, essa pesqui-
sa analisa o procedimento da reforma curricular do ensino médio trazida
pela Lei n° 13.415/2017, a partir dos parametros de qualidade da lei da Le-
gistica e Legisprudéncia, bem como avalia o contetido da lei tomando como
partida as metas em educacao bésica do Plano Nacional de Educacao (PNE)
2014/2024. Ao final, conclui que nao foram observadas as etapas do circuito
de acao legislativa e, no mérito, a reforma em pouco contribui para a imple-
mentacdo das metas do PNE.

Palavras-chave: Politica Legislativa de Educacao Bésica. Reforma Curri-
cular do Ensino Médio. Lei n° 13.415/2017. Legistica. Plano Nacional de
Educacao.

ABSTRACT - An Evaluation of Law No. 13,415/17 Based on Legistics and
the PNE Goals. The legislative policy of basic education in recent years is
far from tackling the current deep crisis of the Brazilian educational sys-
tem. We must rethink legislative practices in order to improve its quality,
implementing changes in public education. In this context, this research
aims to analyze the procedure of the curricular reform of upper secondary
education established by Law No. 13,415/2017, based on the quality para-
meters of Legistics and Legisprudence, as well as to evaluate the content of
the law taking as a starting point the goals for basic education of the Natio-
nal Education Plan (PNE) 2014/2024. Finally, it concludes that the steps of
the circuit of legislative action were not observed and, on merit, the reform
does little to contribute to the implementation of the PNE goals.
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Introducao

A ciéncia juridica tradicional tem focado mais na interpretacao
e aplicacdo do direito; por sua vez, a produgdo das normas e os impac-
tos que geram na realidade social ocupam um papel secundario nos
estudos juridicos (Mader, 1991). Essa seara tem sido ocupada predomi-
nantemente pela Ciéncia Politica (Oliveira, 2009), havendo considerdvel
escassez de bibliografia juridica acerca do controle do processo legisla-
tivo pelo Poder Executivo, bem como sobre os impactos que tal dominio
gera na democracia brasileira (Soares, 2007) e, mais especificamente,
na qualidade da legislacao em educacao bdsica?.

Da mesma forma, os diagnésticos acerca da qualidade do ensi-
no bdsico sdo produzidos predominantemente no enfoque da pesqui-
sa em Educacdo e Pedagogia (Oliveira, 2009). Assim, a perspectiva ora
proposta, que busca diagnosticar a qualidade dessa legislacdo a partir
dos parametros da Legisprudéncia e Legistica, combinados com conhe-
cimentos do Direito Constitucional, da Ciéncia Politica e da drea edu-
cacional, pode contribuir para a melhor compreensao desse cendrio e
para o aperfeicoamento das politicas publicas no tema.

Nesse contexto, este artigo objetiva analisar o procedimento le-
gislativo e o contetddo da reforma da estrutura curricular do ensino
médio e da politica de fomento a implantacdo de escolas em tempo in-
tegral, ambas trazidas pela Lei n° 13.415/17, que modificou a Lei de Di-
retrizes e Bases da Educac¢ao Nacional (LDB).

Primeiramente, a substancia da mudanca implementada pela Lei
ne 13.415/17 serd analisada tomando como ponto de partida o cumpri-
mento das metas educacionais bdsicas fixadas pelo Plano Nacional de
Educagdo (PNE) 2014-2024, que serd um indicador da qualidade da re-
forma. Em sequéncia, os parametros de racionalidade dalei e os princi-
pios da Legisprudéncia, assim como a metddica da Legistica Material e
atécnica da Legistica Formal serdo os indicadores da conformidade do
procedimento da reforma com as boas préticas legislativas.

Modificacoes Trazidas Pela Lei n° 13.415/2017 na LDB e
Seus Impactos na Consecucao das Metas Educacionais
Basicas do PNE (2014/2024)

ALein°13.415/17, oriunda da Medida Provisdria (MP) ne 746/2016,
alterou dispositivos da LDB, especialmente quanto a questdes do cur-
riculo do ensino médio. Também fez alteragdes na Consolidacao das
Leis do Trabalho (CLT), na Lei 11.494/2007, que regulamenta o Fundo
de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Bésica e de Valoriza-
¢ao dos Profissionais da Educacio (Fundeb) e no Decreto-lei n° 236/67.
Revogou ainda a Lei n° 11.161/05, que dispunha sobre o ensino da lingua
espanhola e, por fim, instituiu a politica de fomento a implementacao
de escolas de ensino médio em tempo integral. Assim, divide-se, em re-
sumo, em duas grandes pautas: a flexibilizacao do curriculo do ensino
médio e aimplementagdo de escolas em tempo integral.
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Ao se confrontar a redacdo anterior da LDB, com a redacao origi-
nal da MP n° 746/16 e com a redagdo final da Lei n° 13.415/17, é possivel
se notar as principais mudancas implementadas, que serdo abordadas
abaixo, bem como a avaliacdo de seus potenciais impactos, tomando
como parametro as metas educacionais bésicas estabelecidas pelo PNE
2014/2024.

Carga Hordria Minima Anual Para o Ensino Médio

Conforme dispde o art. 24, § 1° da LDB, com a redacdo dada pela
Lei 13.415 (Brasil, 2017), a carga hordria anual do ensino médio devera
ser progressivamente ampliada de 800 para 1.400 horas. No prazo mé-
ximo de 5 anos, a partir de 2 de marc¢o de 2017, os sistemas de ensino
devem oferecer pelo menos 1.000 horas.

A ampliacao da jornada escolar se relaciona com a meta 6 do PNE
(Brasil. Lei n° 13.005, 2014), que busca o aumento da oferta de educa-
¢do em tempo integral. Contudo, a concretiza¢do do objetivo por de-
tras dessa meta nao se da somente com a extensao do tempo na escola;
para tanto, devem ser implementadas as estratégias previstas no PNE,
que prevéem, por exemplo, investimentos na infraestrutura escolar (es-
tratégias 6.2, 6.3 e 6.8) e atividades de acompanhamento pedagégico e
multidisciplinares, inclusive recreativas, culturais e esportivas (6.1, 6.4
e6.9).

Como a Lei 13.415/17 ndo destinou novos recursos para imple-
mentar essas mudancas intrinsecas a observancia da meta 6, é possivel
avaliar que a ampliacao da carga horadria, por si s, ndo geraré os efeitos
esperados de enfrentar o problema de grave defasagem na qualidade do
ensino médio brasileiro (Brasil, 2016c, p. 192).

Como apontam Duarte e Melo (2013), a efetivacdo de uma educa-
cdo de mais qualidade envolve multiplas varidveis, de ordem estrutural
e histérica, relativas a organizagdo do trabalho escolar e as condicoes
de trabalho docente. O aumento da carga horédria desacompanhado de
investimentos nesses demais aspectos ndo contribuird para a qualidade
do ensino e nem para a expansdo da educacdo integral. Bem verdade,
nas atuais condicdes das escolas e de trabalho dos professores, o au-
mento da carga hordria poderd até mesmo repercurtir negativamente,
pela falta de recursos humanos, fisicos e financeiros.

Lingua Estrangeira

A oferta de lingua inglesa, a partir do sexto ano do ensino funda-
mental, passou a ser obrigatoria, retirando-se a opcao de escolha pela
comunidade escolar de qual lingua estrangeira obrigatéria poderia ser
ofertada (Brasil, 2017, art. 26, §5°). Poderao, contudo, ser ofertados ou-
tros idiomas, em carater opcional, preferencialmente o espanhol (Bra-
sil, 2017, art. 35-A, §4°).

Trata-se de uma mudanca que contraria o proprio espirito de fle-
xibilidade curricular da Lei 13.415/17 e da LDB, pois a comunidade es-
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colar ndo poderd maisrealizar a escolha do idioma estrangeiro a ser mi-
nistrado, conforme os interesses dos estudantes e as possibilidades de
oferta das escolas. Essa obrigatoriedade pode ainda agravar o cendrio
de déficit do sistema educacional publico, especialmente pela caréncia
de formacdo docente na drea em certas localidades. Apesar da impor-
tancia do inglés no cendrio internacional, essa op¢ao legislativa desva-
loriza enormemente o estudo da lingua espanhola e o contexto cultural
latino-americano. Nesse sentido, Sedycias destaca:

[...] aposicdo que a lingua espanhola ocupa hoje no mun-
do é de tal importancia que quem decidir ignoré-la nao
podera fazé-lo sem correr o risco de perder muitas opor-
tunidades de cunho comercial, econémico, cultural, aca-
démico ou pessoal (Sedycias, 2005, p. 36).

A posicao da lingua espanhola é ainda mais central no Brasil, que
faz fronteira com paises da América do Sul cuja lingua oficial é o es-
panhol (Leal; Pereira, 2017). Assim, a obrigatoriedade do inglés vai na
contramao da realidade brasileira, particularmente da realidade dos
estados brasileiros limitrofes com outros paises da América do Sul.

Quanto ao PNE (Brasil, 2014), a mudanca vai de encontro as dire-
trizes de difusdo da culturana escola (o que inclui a cultura estrangeira)
e de promocdo de formacao humanistica e cidada, tais como as estraté-
gias vinculadas as metas 3 e 6.

Componentes Obrigatorios do Curriculo do Ensino Médio

A principio, a MP n° 746 (Brasil, 20164, art. 1°) retirou expressa-
mente a obrigatoriedade da educacao fisica e da arte como compo-
nentes curriculares para o ensino médio, mantendo-os apenas para a
educacao infantil e fundamental. No entanto, tendo em vista a enorme
repercussdo negativa da mudanca entre especialistas e na sociedade, a
Lei 13.415/17, na sua redacdo final, revogou essas mudancas, de modo
que educacao fisica e arte voltaram a ser componentes curriculares
obrigatérios da educacao bdsica (Brasil, 2017, art. 26, § 2° e 3°). Essa foi,
portanto, uma vitéria dos afetados nesse processo legislativo, que mos-
trou, ainda que excepcionalmente, uma abertura do governo em ouvir
suas demandas.

Com a conversdao da MP em Projeto de Lei de Conversao (PLV),
incluiu-se a previsdo de obrigatoriedade de estudos e praticas de edu-
cacao fisica, arte, sociologia e filosofia, a ser trazida pela Base Nacional
Comum Curricular (BNCC) - (Brasil, 2017, art. 35-A, §2°). Desse modo,
foi mantida a revogacdo do inciso IV, art. 36 (conforme redacao da Lei
ne 11.684/2008) que exigia o ensino obrigatério de filosofia e sociologia
no ensino médio. Em seu lugar, veio essa nova previsao que utiliza de
expressoes (estudos e prdticas) intencionalmente mais vagas e impre-
cisas do que os termos ensino e oferta, utilizados para os componentes
curriculares obrigatorios.

Assim, deixa de existir a obrigatoriedade legal de oferta dessas
disciplinas para haver uma obrigatoriedade de estudos e préticas serem
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incluidos na BNCC, que foi homologada pelo Ministério da Educacao
(MEC) em 14 de dezembro de 2018. Sem a exigéncia da lei, preocupa-se
com a observancia da manutencdo desses contetdos pelos sistemas de
ensino (Janine, 2017). Isso indica que, na pratica, poderd haver uma fle-
xibilizacao na oferta desse contetido humanistico, o que potencialmen-
te poderd trazer prejuizos ao desenvolvimento fisico e intelectual dos
estudantes e para a construcao de sua capacidade reflexiva e critica.

O PNE néo traz exigéncias curriculares especificas (salvo conteu-
dos sobre a histéria e as culturas afro-brasileira e indigenas na estraté-
gia 7.25), mas prevé uma formacgado baseada nos valores éticos e morais
da sociedade e que promova os direitos humanos, a diversidade e a sus-
tentabilidade (Brasil, 2014, art. 29, V, VII e X).

Carga Hordria da BNCC do Ensino Médio

Serdoreservadas até 1.800 horas para o contetido comum e obriga-
tério da BNCC nos trés anos de ensino médio, o que corresponde a 60%
do total; as demais horas correspondem a parte diversificada e flexivel
do curriculo e serao preenchidas conforme a drea de conhecimento de
interesse do aluno e a oferta da escola (Brasil, 2017, art. 35-A, §1° e §5°).

Inicialmente, a MP n° 746/16 previa até 1.200 horas para a BNCG;
contudo, devido as diversas criticas de que essa carga hordria ndo era
o bastante para ministrar todo contetido bédsico comum, aumentou-se
na tramitacdo do PLV para até 1.800 horas. Nao obstante, € importante
perceber que alei afirma que a carga hordria destinada ao conteudo co-
mum ndo poderd ser superior a 1.800 horas do total; ndo é estabelecido o
patamar minimo de horas destinados a BNCC, apenas o teto. Com isso,
aredacdo legal abre margem para que os sistemas de ensino destinem
o tanto de horas que julgarem necessarias a BNCC, desde que obedeci-
do o maximo de 1.800 horas. Permanece, assim, a incerteza quanto a
suficiéncia desse tempo para o estudo das noc¢des bdsicas e gerais im-
prescindiveis acerca das diversas dreas do conhecimento, a fim de se
alcancar uma formacao integral e completa (Brasil, 2016¢, p. 271).

Questiona-se também se ndo se estaria priorizando uma especia-
lizacdo prematura e excessiva ja no ensino médio, no qual 40% da car-
ga horéria serd focada na trajetéria formativa escolhida (Leal; Pereira,
2017). E preciso que os estudantes saiam do ensino médio com habili-
dades globais e integradas acerca da realidade social e politica em que
vivem, das questdes cientificas e da natureza e com dominio linguistico
e matemadtico bésico para a vida prética e profissional.

Organizagdo em Diferentes Itinerdrios Formativos

Foram estabelecidos cinco itinerarios formativos do ensino mé-
dio: a) linguagens e suas tecnologias; b) matemadtica e suas tecnolo-
gias; c) ciéncias da natureza e suas tecnologias; d) ciéncias humanas e
sociais aplicadas; e) formacao técnica e profissional. A oferta de diferen-
tes arranjos curriculares se dard conforme a relevancia para o contexto
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local e a possibilidade dos sistemas de ensino (Brasil, 2017, art. 36, ca-
put). E possivel ao sistema de ensino compor itinerario formativo inte-
grado (Brasil, 2017, art. 36, § 3°) e ao aluno concluinte do ensino médio
cursar mais um itinerdrio, caso haja vaga (Brasil, 2017, art. 36, § 5°).

O primeiro ponto que merece destaque € que a escolha do itine-
rario formativo pelo estudante depende das condicdes da escola em
ofertd-los (Castilho, 2017, p. 9). Isso pode ser especialmente problema-
tico diante da realidade das escolas publicas brasileiras que carecem
de recursos financeiros, estrutura e corpo docente, especialmente em
municipios menores. Para que a mudanca proposta possa gerar o efeito
esperado, é preciso que haja investimento, apoio e articulacao entre os
entes federativos, de modo a se viabilizar a oferta desses itinerarios nas
escolas, como por exemplo com transporte escolar, o que nao foi pre-
visto na lei.

Ainda, enquanto ndo houver valorizacdo do magistério nao é pos-
sivel se pensar em ensino de qualidade; organizar o ensino médio em
itinerdrios formativos ndo garantird a qualidade da educacdo se nao
houver profissionais com a formacao e a respectiva remuneracdo ade-
quadas (Duarte; Melo, 2013). No entanto, a lei em nada contribui para
resolver esses entraves a carreira docente.

E preciso ainda notar que a suposta flexibilizacdo curricular nao
é tao flexivel quanto aparenta: ndo é possivel que o estudante opte por
percorrer os itinerdrios formativos; ele deve optar e se manter atrelado
aquele itinerdrio, sem poder combinar contetidos dos 5 percursos exis-
tentes (Brasil, 2016b, p. 147).

Apesar das contingéncias expostas que precisam ser soluciona-
das, a tendéncia no ensino médio do mundo hoje é o aprofundamento
em dareas do conhecimento (Brasil, 2016¢, p. 200). O modelo curricular
brasileiro anterior de 13 disciplinas obrigatérias e sem didlogos entre si
era pouco atrativo para os estudantes e contribuia para elevar a taxa de
abandono da escola.

Nesse sentido, o PNE (Brasil, 2014) prevé o estabelecimento de
uma base nacional curricular comum da educacgao bésica, bem como a
diversificacgdo e flexibilizacao do curriculo (estratégias 2.1, 2.2, 3.1, 3.2,
3.3, 7.1), de forma a se promover praticas pedagdgicas interdisciplina-
res e que relacionem a teoria com a pratica. Assim, a flexibilizacao cur-
ricular trazida pela Lei 13.415 (Brasil, 2017) é positiva e vai na direcao
apontada pelo PNE, em consonancia especialmente com a estratégia
3.1 (Martins, 2017, p. 61).

Nao obstante, o problema ird persistir se a educacdo organizada
em itinerdrios formativos continuar a se dar de forma unidisciplinar e
ndo dial6gica; esse modelo ndo garante que o ensino seja transdiscipli-
nar ou vinculado com a pratica. Ainda hd uma construcdo do curriculo
voltada para a preparacao do estudante para o Exame Nacional do En-
sino Médio (Enem) ou ainda para garantir melhoria de desempenho em
sistemas de avaliacdo do ensino, como o Indice de Desenvolvimento da
Educacgdo Basica (Ideb). A lei ndo contribui para mudar esse cendrio;
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pelo contrdrio, hd uma preocupacao voltada para a elevacdo das taxas
de desempenho dos estudantes ao se dar énfase alingua portuguesa e a
matematica, cuja performance tem sido baixa.

Formagdo Técnica e Profissional

A Lei 13.415 (Brasil, 2017) dispde que a formacao técnica e profis-
sional é um dos cinco itinerarios formativos do ensino médio (Brasil,
2017, art. 36, caput). Para a sua oferta, os sistemas de ensino poderao
incluir vivéncias praticas de trabalho e realizar parcerias com setor pri-
vado (Brasil, 2017, art. 36, § 6°).

E passivel de critica a dicotomizacdo entre a educacio profissio-
nal e as trajetérias formativas em linguagens, matemadticas, ciéncias da
natureza e humanas, o que reforca a equivocada ideia de se separar te-
oria e prética e de se fortalecer o conceito dualista de educacio - prope-
déutica e profissional (Vieira; Souza Junior, 2016). Seria mais adequado
que ela fosse pensada de forma articulada e integrada com as respec-
tivas dreas do conhecimento e ndo enquanto um itinerario formativo
isolado (Brasil, 2016c¢, p. 236).

Para se implementar essas iniciativas de inclusao da experéncia
prética no curriculo, é preciso que sejam criados mecanismos para
insercao dos alunos do ensino médio na aprendizagem profissional
(Brasil, 2016c, p. 197), de modo que sejam desenvolvidas acdes integra-
das da educacdo com o trabalho, a ciéncia e a tecnologia, em conjunto
com a sociedade (Viera; Souza Jinior, 2016), o que nao foi feito pela Lei
13.415/17.

Ademais, um outro problema é que ainda ndo ha oferta suficiente
de sistemas de ensino e de cursos voltados para a formacao profissional,
suficiente para atender a atual demanda (Vieira; Souza Janior, 2016, p.
163). E preciso, portanto, que haja investimentos publicos para a am-
pliacdo das escolas que ofertam educacao profissional; apenas assim
serd possivel efetivamente se implementar um sistema de formacao
profissional adequado e acessivel.

E previsto no PNE (Brasil, 2014) que seja ampliada a oferta de for-
macao profissional e expandido o nimero de matriculas na area (es-
tratégias 3.7 e 8.4 e metas 10 e 11). As mudancas trazidas pela Lei 13.415
(Brasil, 2017) apontam nessa dire¢do, mas sem trazer instrumentos es-
pecificos e investimentos publicos para concretizar a oferta da educa-
cdo profissional e da técnica, o que pode acabar tornando-as in6cuas.

Educacdo a Distancia

A Lei 13.415 (Brasil, 2017) previu a possibilidade de os sistemas de
ensino firmarem convénios com instituicoes de educacao a distancia
de notorio reconhecimento (Brasil, 2017, art. 36, § 11).

A educacio a distancia (EaD) vem prevista no PNE (Brasil, 2014)
em dispositivos relativos a educacdo profissional (estratégias 10.3 e
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11.3), ao ensino superior (estratégia 12.20) e a pés-graduacao stricto sen-
su (estratégia 14.4). O objetivo é expandir a oferta e facilitar o acesso a
tais ensinos, devendo ser assegurado o padrdo de qualidade, o que tem
sido o seu principal desafio. Por sua vez, na Lei 13.415 (Brasil, 2017) vem
previsto o uso da EaD para o ensino médio, utilizando-se um termo
bem vago para garantir a qualidade do ensino ofertado pela instituicao
parceira, qual seja, notorio reconhecimento. Traz ainda nos incisos do
§11 do art. 36 uma série de formas de comprovacdo desse notério reco-
nhecimento, que incluem experiéncia, oferta de cursos, realizacdo de
estudos; contudo, ndo configura parametro suficientemente preciso e
especifico para essa avaliacao.

E importante ainda que a oferta do ensino nessa modalidade nao
se torne subterfiigio para que o governo se abstenha de garantir o direi-
to a educacao ou como instrumento para elevar as estatisticas, sem que
seja garantida a sua qualidade. Mais que elevar a quantidade de vagas e
matriculas no ensino basico, “[...] a equalizacdo de oportunidades edu-
cacionais e o padrdo minimo de qualidade do ensino sdo as finalidades
fixadas constitucionalmente para balizar o dever de colaboracao entre
os entes da Federacéao, a luz do art. 211, §§ 1° e 4°” (Pinto, 2016, p. 12).
Portanto, a universalizacdo da educacao deve andar lado a lado a me-
lhoria de sua qualidade.

Por fim, é preciso ressaltar que a EaD nédo é adequada para qual-
quer situacao educacional, pois nem todo ensino e aprendizagem satis-
fatérios é possivel fora do contexto da sala de aula (Paiva, 2017), espe-
cialmente na educagdo bésica.

O Decreto n° 9.057 (Brasil, 2017¢) veio trazer nova regulamentacgio
para o art. 80 da LDB que prevé programas de ensino a distancia. No
que toca a Lei 13.415/2017 o decreto traz no art. 8¢, inciso II, a compe-
téncia dos sistemas de ensino para autorizar a oferta de cursos e o fun-
cionamento de instituicoes de educacao a distancia no ensino médio.

Profissionais da Educagdo Escolar Bdsica

Foram incluidas pela Lei 13.415 (Brasil, 2017) duas novas catego-
rias de profissionais da educacgdo bdsica, a saber: a) profissionais com
notorio saber reconhecido pelos sistemas de ensino, para ministrar,
exclusivamente na formacao técnica e profissional, contetidos de areas
afins a sua formacao ou experiéncia profissional, atestados por titula-
¢do especifica ou prdtica de ensino em unidades educacionais da rede
publica ou privada; b) profissionais graduados com complementacao
pedagoégica (Brasil, 2017, art. 61, IVe V).

Quanto a primeira categoria, faz-se referéncia ao termo notorio sa-
ber, conceito juridico indeterminado, que remete a experiéncia e prética
profissional do docente. Diversos especialistas na drea se pronuncia-
ram pela inadequacdo da expressdo profissional (Brasil, 2016c, p. 192),
pois desqualifica ainda mais a profissdo de professor, ja extremamente
precdria. Um dos maiores problemas da educacdo brasileira hoje ainda
é a formacao e qualificacdo docente, a md remuneracao da carreira e,
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com isso, a baixa atratividade profissional (Duarte; Melo, 2013). Admitir
profissionais com notério saber ndo contribui para amenizar esse pro-
blema, pois dispensa justamente a formacao e a titulacao, admitindo-se
profissionais que tenham apenas pratica de ensino.

Outra critica foi também a desvalorizacao da educacao profis-
sional, ao se admitir profissionais sem licenciatura para atuar na 4rea.
Historicamente no Brasil, o ensino técnico e o profissional foram tidos
como de segunda categoria e direcionados as classes menos favoreci-
das, em contraposicdo ao ensino superior e académico (Vieira; Souza
Junior, 2016, p. 154-155). Ao se ampliar os profissionais que podem atu-
ar nessa area, reforca-se essa ideia e reduz-se a docéncia a experiéncia,
quando exige muito mais que isso, como nocodes de pedagogia e didati-
ca profissional (Brasil, 2016c, p. 233-234), conforme disposto na estraté-
gia 15.6 do PNE.

A previsao de profissional com notério saber para ministrar na
educacdo profissional e técnica fere a meta 15 do Plano Nacional de
Educacao, que dispde que todos os professores da educacdo bdsica pos-
suam formacao especifica de nivel superior, obtida em curso de licen-
ciatura na drea de conhecimento em que atuam.

Apesar de o PNE (Brasil, 2014) preceituar que na formagao docen-
te para educacéao profissional se valorize a experiéncia prética, expres-
samente afirma que isso se dé por meio da oferta de cursos voltados a
complementacdo e a certificacdo didatico-pedagdgica de profissionais
experientes (estratégia 15.13). Desse modo, a prédtica nao é considerada,
pelo PNE, um requisito suficiente, mas complementar para o ministério
de aulas. Ao revés, a Lei 13.415 (Brasil, 2017) admite profissionais so-
mente com pratica de ensino.

Por fim, a segunda categoria estd em consonancia com o art. 14
da Resolucdo n° 2 do Conselho Nacional de Educacdo (CNE) — (Brasil,
2015), que prevé cursos de formacdo pedagégica para graduados nao li-
cenciados, porém apenas em cardter emergencial e provisorio, ressalva
que nao é feita pela Lei 13.415/2017 (Britto, 2017, p. 235).

Implementagdo

Os sistemas de ensino deverao estabelecer cronograma de imple-
mentacgdo das alteracoes promovidas pela Lei 13.415 (Brasil, 2017) no
primeiro ano letivo subsequente a data da publicacdao da BNCC e ini-
ciar aimplementacao a partir do segundo ano letivo subsequente a sua
homologacao (art. 12). A homologacdo da BNCC do ensino infantil e do
fundamental se deu em 20 de dezembro de 2017, e sua publicacdo no
DOU, no dia seguinte. Por sua vez, a BNCC do ensino médio somente
foi homologada em 14 dezembro de 2018. Portanto, no decorrer do ano
letivo de 2019, as escolas deverdo estabelecer o cronograma de imple-
mentagdo, para entdo inicid-la em 2020.

Ha fortes razoes para se preocupar com as dificuldades e impos-
sibilidade de implementacao das medidas trazidas pela lei nas escolas
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brasileiras, especialmente quanto a oferta dos percursos formativos. O
retrato do ensino médio brasileiro nao é uno; sao diversas realidades e
peculiaridades nas diferentes regioes do pais® que podem por em risco
a efetivacdo dessas mudancas.

Afalta de infraestrutura fisica e docente bdsica nas escolas, empe-
cilho para o qual a lei ndo prevé solucoes, pode significar que seu texto
se tornard letra morta. Para que a lei seja efetivamente implementada, é
preciso intensificacdo dos investimentos na drea educacional e que os
diversos problemas do ensino sejam enfrentados, em especial aqueles
relacionados a carreira docente, que afetam diretamente a qualidade do
ensino (Duarte; Melo, 2013).

Politica de Fomento a Implementagdo de Escolas de Ensino
Meédio em Tempo Integral

No que tange a politica de fomento a escolas em tempo integral,
é previsto o repasse de recursos do MEC aos Estados e Distrito Federal
(DF) pelo prazo de 10 anos por escola, contado da data da implementa-
¢do do ensino médio integral no respectivo sistema de ensino (Brasil,
2017, art. 13, § Ginico).

Antes de mais nada, é preciso entender que o conceito de educa-
¢do integrada nao se confunde com o de escola em tempo integral. O
primeiro se refere ao ensino integrado dos contetidos das diferentes dis-
ciplinas, de maneira transdisciplinar, propiciando uma formacao inte-
gral e completa dos estudantes; ja o segundo relaciona-se com a amplia-
¢do da carga hordria escolar e a respectiva adaptacdo do espaco escolar
para receber os estudantes por mais tempo (Queiroz, 2015, p. 64).

Como os estudantes de escolas em tempo integral tém apresen-
tado melhor desempenho escolar, as politicas governamentais tém
buscado a implementacao de novas escolas nesse perfil como caminho
para a educacgao de qualidade. Nao obstante, essa melhoria se deve nao
apenas ao aumento da carga hordria, mas também a sua combinacao
com a articulac@o dos saberes em projetos integradores e com a oferta
de atividades complementares que envolvam aspectos culturais e es-
portivos (Queiroz, 2015). Em outras palavras, nesses sistemas de ensino
tem se buscado uma educacao integrada, além da amplia¢do da jornada
escolar.

A partir desse esclarecimento, fica claro que ampliar o tempo na
escola, por si s, ndo garante uma educacdo de qualidade. Para tanto,
deve-se reformar a infraestrutura fisica e mudar o projeto pedagégico
das escolas, de forma a ser efetivamente integrador e possibilitar que
elas se tornem um espaco de formacado e humanizacao (Brasil, 2016¢, p.
234). Nesse sentido, sem que haja mudancgas na estrutura escolar brasi-
leira altamente sucateada é in6cuo buscar apenas o aumento da carga
horéria.

Outro ponto é o baixo alcance e modesto impacto da politica.
Segundo dados do MEC, 516 escolas foram financiadas em 2017 e, em
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2018, é prevista a ampliacao desse nimero para 967 escolas profissio-
nais. O ensino de tempo integral atinge uma escala reduzida de alunos
do montante total do ensino médio, em especial aqueles com melhores
condic¢des socioecondmicas, que ndo precisam conciliar estudo e tra-
balho. A preocupagdo que tem surgido é com o efeito perverso dessa
politica de aumentar as desigualdades existentes (Brasil, 2016c, p. 234).
Desse modo, é preciso que se invista primeiramente na construcao de
uma educacdo integrada no ensino médio como um todo, que atinge
um espectro de estudantes muito maior que a mera implementacao de
algumas escolas em tempo integral.

Ademais, a questao do financiamento das escolas em tempo in-
tegral e especialmente a manutencado desses repasses é relevante. A lei
ndo preveé a efetiva quantia destinada a financiar a politica e nem como
se dard o acompanhamento do apoio financeiro pelo MEC; conforme os
arts. 14, §2° e 16, isso deve ser definido por ato do Ministro da Educacao*
(Brasil, 2017). Ha ainda um histérico de descontinuidade de politicas e
programas sociais pelos governos federais, sem que sejam alcancados
os objetivos inicialmente visados. Por isso, ao se pensar um novo pro-
grama em educacdo é preciso garantir a sustentabilidade desse apoio
e da manutencao da politica apds o fim do prazo de 10 anos para os
repasses federais.

Assim como destacado na subcgdo 2.1, a meta 6 do PNE (Brasil,
2014) estabelece que seja ofertada educagdo em tempo integral em, no
minimo, 50% das escolas publicas, que atenda a pelo menos 25% dos
alunos da educacao bésica. A Lei 13.415 (Brasil, 2017) busca aumentar
as escolas em tempo integral e prevé o repasse de verbas, mas nova-
mente ndo dispde sobre as alteragdes estruturais necessdrias para aten-
dimento em tempo integral, tais como: infraestrutura fisica das esco-
las, formacdo de corpo docente, articulagdo com espacos educativos,
producao de material didatico, oferta de atividades transdisciplinares
(estratégias 6.1 a 6.9).

Financiamento

Para a consecucao do primeiro objeto da Lei 13.415/17 (flexibiliza-
c¢do curricular), ndo foi criado novo recurso apto a financiar a proposta.
Isso significa que os sistemas de ensino publicos precisardo se adequar
aos ditames legais, tais como a organizacao em itinerdrios formativos, o
aumento da carga hordria, sem necessariamente receber novos fundos.
Isso é preocupante em razao dos novos gastos que surgirdao para essas
adaptacgdes com, por exemplo, a adequacao do projeto pedagégico, a ca-
pacitacdo do corpo docente, a producdo de material didatico adaptado,
a compatibilizacdo da infraestrutura com a jornada escolar ampliada.

Especificamente o financiamento da formacéao técnica e profis-
sional, trazida no inciso V do art. 36 da LDB pela nova Lei, entrara na
divisdo do Fundeb (Brasil, 2007, art. 10, XVIII). Isso significa que com
esse novo fatiamento poderd haver prejuizo a educagdo infantil, caso
os municipios recebam menos recursos para esse fim (Oliveira, 2009).
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A Uniao Nacional dos Dirigentes Municipais de Educacdo de Minas Ge-
rais (Undime) mostrou exatamente essa preocupacdo nas audiéncias
publicas com a divisdo dos ja precdrios recursos da educacao, especial-
mente para os municipios (Brasil, 2016c, p. 12). E relevante ainda desta-
car que o prazo de validade do Fundeb se encerrard em 2020 e, por isso,
essa questao do financiamento deveria ter sido prevista separadamente
do Fundeb ou adiada para a discussdo do novo fundo a ser implemen-
tado ap6s 2020.

Por fim, para a politica de fomento as escolas integrais, como ja
destacado, a lei prevé repasse de apoio financeiro suplementar, mas
sem determinar o valor a ser destinado®.

Diante do exposto, a Lei 13.415 (Brasil, 2017) ndo contribui para a
consecucdo da meta 20 do PNE, jd que ndo garante a efetiva ampliacao
de investimento publico em educac¢ao; pelo contrério, tendo em vista a
Emenda Constitucional (EC) n° 95 (Brasil, 2016d), que congela os gastos
publicos pelos préximos 20 anos, é prognosticado que haja cortes no
financiamento da educagdo publica.

Ensino Médio Noturno

A MP ne 746 (Brasil, 2016a) nao fazia nenhuma ressalva a amplia-
¢do da carga hordria para o ensino médio noturno. Na Lei 13.415 (Brasil,
2017), previu-se que os sistemas de ensino irdo dispor acerca da oferta
da educacdo de jovens e adultos e do ensino noturno regular conforme
as condicoes do educando (Brasil, 2017, art. 24, §2°). O acréscimo chama
atencdo para a necessidade de se levar em consideracao as peculiarida-
des etdrias, socioculturais e financeiras daqueles que estudam a noite e
geralmente combinam estudo com trabalho. O aumento da carga hord-
ria para esse perfil de estudantes poderia agravar o problema da evasao
escolar, desestimulando a conclusido do ensino médio. Porém, a lei nao
prevé de que forma essa oferta se dard e nem introduz nenhuma nova
obrigacdo legal, pois o art. 4°, VI da LDB j4 exigia essa modalidade dife-
renciada de ensino (Martins, 2017, p. 62).

Outras Consideragoes

Além das mudancgas acima expostas, a principal critica a chama-
da reforma do ensino médio foi o fato de ter sido feita via medida provi-
soria. Os mais diversos atores sociais ligados a educacdo questionaram,
em especial, a forma adotada, por ser um instrumento que abre pouco
espaco para participacao (Brasil, 2016¢, p. 232). Ainda que tenha sido
possivel alterar alguns aspectos do seu contetdo via projeto de lei de
conversdo, trata-se de uma proposta que ja veio integralmente formula-
da pelo Executivo e cujo o ritmo de tramitacdo impede maiores debates.

Esse curso decis6rio tomado vai de encontro ao estabelecido na
meta 19 do PNE, que prevé a gestdo democratica da educacao, com efe-
tiva consulta publica a comunidade escolar. Cabe destacar especial-
mente a estratégia 19.6 que determina o incentivo a participacao e a
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consulta de profissionais da educacao, estudantes e seus familiares na
formulagdo dos projetos pedagégicos e curriculos escolares.

A falta de participacao e consulta aos afetados acerca dessa politi-
ca, especialmente estudantes, professores e gestores da educagdo, e sua
exclusdo do seu processo de elaboragdo impactarad ainda aimplementa-
cdo e efetividade das mudancas trazidas.

Outro grande problema apontado nos debates acerca da MP n° 746
(Brasil, 2016a) foi a aprovacao da lei sem a respectiva BNCC anexa, que
s6 foi homologada pelo MEC para o ensino médio em dezembro de 2018,
quase dois anos depois da promulgacdo da Lei n° 13.415 (Brasil, 2017).
Esse fato causa estranheza primeiro pela urgéncia justificadora da MP
e consequente rapida tramitacao e pressa na aprovacao da lei que, con-
tudo, ndo se torna efetiva sem a Base do ensino médio, aprovada quase
dois anos depois; segundo, pelo adiamento da Base do ensino médio,
homologada um ano depois da BNCC do ensino infantil e fundamental,
fragmentando a BNCC da educacao basica sem um motivo relevante.

Na prética, como a lei trata apenas das diretrizes mais genéricas a
serem aprofundadas na Base Nacional, aprovar a lei sem Base significou
dar um cheque em branco ao Executivo. Com a homologacao da BNCC,
alei pode finalmente ser implementada, ainda que se discuta sua efeti-
vidade, diante da realidade cadtica dos sistemas de ensino brasileiros.

Diante de todo exposto, constata-se que mudancas curriculares
serdo in6cuas se nao forem acompanhadas de melhorias na estrutura
do sistema educacional, especialmente com investimento na drea, a fim
de se viabilizar a formacao de corpo docente qualificado (e valorizagdo
da carreira) e areforma da infraestrutura fisica e dos projetos pedagogi-
cos dos sistemas de ensino. A evasao escolar, apontada como o problema
que demandou a reforma curricular, € uma questao bem mais complexa
e envolve uma série de fatores que ultrapassam a rigidez do curriculo
do ensino médio, dentre os quais a violéncia, a necessidade de ingresso
precoce e precédrio no mercado de trabalho e a gravidez na adolescéncia
(Unicef, 2017). Por fim, é inegavel que os estudantes chegam ao ensino
médio com deficiéncias profundas, notadamente oriundas do ensino
fundamental. Desse modo, é preciso que se enfrente a raiz do proble-
ma educacional, investindo-se nos diversos niveis da educac¢do bésica:
educacdo infantil, ensino fundamental e ensino médio.

Apresentacdo e Aplicacdo dos Principios da
Legisprudencia e da Metodologia da Legistica a
Reforma Trazida Pela Lei n° 13.415/17

Em um cenério de intensificacado e de centralidade da atividade
legislativa do Executivo, é necessario que se repense o modo de gestao
da elaboracdo de atos normativos (Soares, 2012). Nesse contexto, 0s
ensinamentos da Legisprudéncia e Legistica podem contribuir para a
qualidade e simplificacdo das normas, no caso, sobre educacao bésica.

Para a andlise da reforma do ensino médio a partir desses cam-
pos, é preciso esclarecer alguns conceitos que nao sao tdo comuns na
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seara juridica e educacional. Primeiramente, a Legisprudéncia® é o
ramo da teoria do direito que reflete acerca da legislacao, tocando em
temas como a legitimidade das leis e a justificacao e racionaliza¢do do
processo de producao legislativa. Assim, combina contetidos do direito
com a Ciéncia Politica, na medida em que busca focar na atividade do
legislador enquanto um agente juridico e ndo apenas politico.

Segundo Wintgens (2012), o sujeito € um agente autdnomo e mo-
ralmente responsavel (subject qua subject), capaz de interacao social e
de agir, a principio, sem intervencado do Estado. Nesse sentido, a Legis-
prudéncia toma a liberdade nao s6 como o ponto de partida, mas tam-
bém como o motivo condutor de todo curso de acdo no espaco politico.

Nao obstante, o autor defende que, muitas vezes, é preciso que haja
limitacdes externas (como normas) a liberdade do individuo, desde que
racionalmente justificadas, sob pena de serem consideradas ilegitimas.
Desse modo, para que uma lei seja legitima e avaliada como qualitativa-
mente boa, deve haver razoes minimamente racionais, justamente pelo
fato de ela configurar uma limitacdo a liberdade (Wintgens, 2012). Essa
é uma das indagacdes utilizadas para se concluir acerca da qualidade
da reforma trazida pela Lei n° 13.415 (Brasil, 2017), sob a perspectiva
da Legisprudéncia: foram apontadas e sopesadas razdes suficientes e
racionais para o curso decisério tomado?

Para responder a isso € preciso compreender o que constitui uma
justificativa racional; assim, A. Daniel Oliver-Lalana (2013) aponta cin-
co niveis de racionalidade legislativa:

i. Racionalidade linguistica: foca na clareza, precisdo, compreen-
sibilidade e correcdo gramatical da lei, ou seja, o sucesso na transmis-
sdo da mensagem normativa aos receptores. Essa andlise serd feita mais
a frente em Legistica Formal, apontando-se os problemas linguisticos
na Lei 13.415 (Brasil, 2017).

ii. Racionalidade sistemdtico-normativa: relaciona-se com a ob-
servancia do devido processo legislativo e com questdes de coeréncia
e consisténcia légica, interna e externamente, de tal forma que a nova
norma ndo seja autocontraditéria e seja compativel com uma ordem
normativa pré-existente. Quanto a esse aspecto, a Lei 13.415 (Brasil,
2017) é incompativel com algumas das metas do PNE (Brasil, 2014); ha
choque normativo principalmente entre a construcao da lei e a meta 19
e entre a nova redacao do art. 61, IV da LDB e a meta 15 do PNE;

iii. Racionalidade social: envolve as expectativas de cumprimen-
to da norma pelos destinatdrios, de sua aplicacdo e implementacdo e
da mobilizacdo do aparato estatal para sua efetivacdo. A falta de par-
ticipacdo e de poder de influéncia material dos afetados na elaboracao
da Lei 13.415 (Brasil, 2017) diminui as expectativas de cumprimento da
norma, em razao da baixa carga de legitimidade social e de confianca
desses atores em processos decisdrios que foram construidos sem ouvi-
-los. O aparato estatal mobilizado para a consecucao dos objetivos da
norma também foi reduzido, tendo em vista a persistente precariedade
de investimentos financeiros;
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iv. Racionalidade instrumental: adequacdo entre os fins visados
e meios utilizados, suficiéncia e necessidade da norma, seus impactos
sociais e econOmicos (custo-beneficio, eficiéncia) e a habilidade das
normas em cumprir seus objetivos. A Lei 13.415 (Brasil, 2017) busca en-
frentar problemas complexos do ensino médio, como a evasao escolar,
a ma qualidade da educacdo e o baixo desempenho em avalia¢cdes na-
cionais. Os meios utilizados, essencialmente, a flexibilizacao curricular
e o fomento as escolas em tempo integral, se mostram, contudo, insufi-
cientes para soluciond-los, como j4 foi dito anteriormente. Pode-se ain-
da questionar a necessidade da norma, na medida em que os ditames da
LDB jé eram suficientes para as modificagoes curriculares pretendidas.
Por fim, a chamada reforma do ensino médio nao traz as modificacoes
estruturais necessdrias para gerar impactos educacionais profundos;
no caso da politica de fomento, atinge uma parcela infima das escolas
publicas brasileiras;

v. Racionalidade axiolégica: justeza e correcdo dos valores por de-
trds da norma. Na justificativa que acompanhava a MP ne° 746 (Brasil,
2016a) fica nitido que o propésito do governo federal ndo é combater as
defasagens do ensino médio, mas elevar a performance nos indicadores
nacionais, como Ideb, Enem e Prova Brasil, mesmo que isso ndo signi-
fique uma efetiva melhoria na qualidade do ensino. Por isso o grande
enfoque no aumento da carga hordria em portugués e matematica e o
menosprezo por contetidos de fundo mais filosé6fico e politico.

Diante disso, em linhas preliminares, ndo se pode dizer que a Lei
13.415 (Brasil, 2017) foi satisfatéria e racionalmente justificada, o que
torna a sua intervencdo ilegitima e potencialmente injusta.

Em uma perspectiva mais pratica e metodoldgica do que a da Le-
gisprudéncia, a Legistica busca refletir sobre a elaboragdo e o impacto
da lei, propondo uma série de praticas e medidas a serem tomadas para
se consolidar institucionalmente boas praticas de legislacado e a quali-
dade do produto legislativo. Divide-se em Legistica Formal e Legistica
Material; a primeira se refere a aspectos formais de redacao, linguagem,
semantica, estruturacao e sistematizacdo dos atos legislativos, sendo,
portanto, uma técnica de legislar que busca aumentar a acessibilidade
e inteligibilidade dos comandos legislativos; a segunda, questdes relati-
vas ao conteido da lei, para que seja mais efetiva possivel (Mader, 2007).

Assim, a Legistica Material cuida de desenvolver um procedimen-
to ou método para a elaboracao, aplicacdo e avaliacado das leis, de modo
a melhorar a eficdcia e a qualidade normativa. Nesse sentido, Delley
(2004, p. 101) elabora um ciclo normativo a ser seguido de maneira ndo-
-linear, interativa e sucessiva, cujas etapas sdo:

i) Definicao do problema: trata-se de um processo de compreen-
sdo autdbnoma da realidade a ser potencialmente regulada. Para tanto,
é preciso constante relativizacdo e problematizacdo do impulso legis-
lativo, a fim de que ndo se construa uma visdo parcial ou incompleta
da situagdo problematica, conforme os interesses especificos daqueles
que demandaram a solugdo normativa. E importante ainda oportuni-
zar canais de participacao para cidadaos e especialistas trazerem seus
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pontos de vista quanto a questao e, a partir disso, o legislador construir
o cendrio integral do problema (Delley, 2004).

Segundo os parametros acima, observa-se que a proposta do
governo (MP n° 746/2016) ndo definiu devidamente a situacao-proble-
ma a sofrer intervencdo legislativa. A Exposicdo de Motivos (EM) que
acompanhou a MP (EM n° 00084/2016) ndo apresentou um panorama
integral das causas e condicdes nas quais se desenvolveram as atuais
deficiéncias do ensino médio (Brasil, 2017). Igualmente, ndo houve o
adequado mapeamento dos direta ou indiretamente afetados; a analise
das atas das audiéncias publicas realizadas mostra que a participacao
foi meramente formal (Brasil, 2016b;2016c).

Uma das técnicas propostas pela Legistica para representagao
completa do problema é a modelizacao causal, que permite decompo-
-lo em seus diversos elementos e visualizar as relagdes entre eles.

Desse modo, o grafico de modelizagdo causal é construido a par-
tir de elementos centrais do problema, no caso, a méd qualidade do ensi-
no médio publico e a evasdo escolar. Essas varidveis sdo entdo decom-
postas nos diversos fatores (dos mais concretos aos mais abstratos) que
as favorecem (sinal positivo [+])” ou enfraquecem (sinal negativo [-] no
grafico) — (Delley, 2004).

Em razao da complexidade e multidimensionalidade dos proble-
mas do ensino médio brasileiro, essa técnica sera utilizada para facili-
tar avisualizacdo da dindmica e das rela¢cdes de causalidade entre esses
fatores para, a partir disso, ser possivel visualizar a completude do pro-
blema que foi objeto da Lei 13.415 (Brasil, 2017).
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Griéfico 1 - Grafico de Modelizacgdo causal
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A partir do gréfico, constata-se que os principais problemas da
educacdo brasileira estdo relacionados a baixa qualidade do ensino,
principalmente por falta de infraestrutura nas escolas e de precariza-
¢do da profissao de professor. No entanto, a reforma nao contribui para
resolver nenhuma dessas questdes mais profundas; é preciso ter em
mente que as causas do problema, e ndo os seus sintomas, devem ser o
foco da intervencao legislativa (Meneguin, 2017, p. 88).

Especificamente quanto a caréncia de recursos para a educacgao
nos entes federados, nota-se que a reforma ndo acatou o principio da
subsidiariedade, cuja observancia é recomendada pelo Relatério de
Mandelkern para a melhoria da qualidade legislativa. Conforme esse
principio, é preferivel que a decisdo seja tomada em nivel local, o mais
préximo possivel do cidadao. Para tanto, é preciso que se verifique se o
estado ou o municipio tem recursos suficientes para a consecu¢ao dos
objetivos de uma proposta antes de sua implementacado. Caso contra-
rio, compromete-se a sua efetividade (Grupo Mandelkern, 2000, p. 27).
Como hd uma escassez de recursos muito grande no nivel local e a re-
forma nao busca solucionar isso, e inclusive impde mudancas que gera-
rdo novos gastos aos governos locais, nao foi observado esse principio.

ii) Determinacgdo dos fins e objetivos: para que a situacdo tida
como insatisfatéria seja modificada, é essencial visualizar com clareza
a situacado desejada; por isso, deve ser feita a definicao da cadeia de ob-
jetivos e fins buscados pela lei, desde os mais gerais até os mais concre-
tos (Delley, 2004). Essa determinacao ndo pode ser genérica e abstrata;
quanto mais especifica for, mais facil sera a escolha dos meios adequa-
dos para se alcangar os objetivos visados. E ainda ideal que seja previsto
algum indicador para se verificar o sucesso da norma na consecucao de
seus fins.

E possivel enxergar o estado de tensdo entre o mundo do ser e do
dever-ser buscado na educacgdo bdsica; com isso, pode-se determinar
em quais niveis deve haver intervencdo legislativa que possibilite a
mudanca desse quadro. Os objetivos declarados na reforma do ensino
médio pecam por sua generalidade e ainda pela inadequagdo dos ins-
trumentos apresentados, insuficientes para alcanca-los. Basicamente,
na EM n° 00084/2016 que acompanha a MP 746/16, sdo apontados como
fins dessa regulamentacdo a diminuicdo da evasdo escolar, a melhoria
do desempenho escolar e da qualidade do ensino (Brasil, 2017). Contu-
do, os instrumentos acionados pela lei, quais sejam, flexibilizacao cur-
ricular e aumento da jornada escolar, sdo incapazes de, por si s6, atingir
esses objetivos.

iii) Estabelecimento de cendrios alternativos: é preciso considerar
todas as opcdes existentes para tomar a decisdo mais adequada; inclusi-
ve, a intervencao legislativa pode ndo ser o mais adequado para atingir
os objetivos visados. Novamente, a proposta da MP n° 746 (Brasil, 2016a)
nao buscou considerar alternativas, afirmando apenas que nao havia
outro projeto de lei do Executivo tramitando sobre o tema.

E preciso ter em mente que nem sempre a via legislativa é a me-
lhor opcdo. Nesse sentido, aprovar uma lei geral no Congresso, espe-
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cialmente na drea da educacao, pode néo ser a solu¢do mais adequada
para enfrentar certos problemas do ensino brasileiro, diante das par-
ticularidades das escolas de cada regido do pais. Dessa forma, pode
ser muito mais adequado a normatizacdo através de atos secunddrios
dos conselhos locais de educagdo, cuja composicdo inclua os afetados,
como professores, gestores e estudantes (Brasil, 2016c¢, p. 194). Essa ideia
estd em consonancia com o principio da subsidiariedade do Relatério
Mandelkern acima exposto, que recomenda a tomada de decisdo em ni-
vel local.

A lei pode ser desnecessdria ou até mesmo um obstdculo para a
efetivacdo de uma politica publica. Nesse sentido, a Lei 13.415 (Brasil,
2017) prevé, por exemplo, as dreas do ensino médio, que ndo vinham
expressas na LDB. No entanto, essas dreas ja sao praticadas nas escolas
desde 1998 com o Parecer 15/98 (Brasil, 1998b), apesar de ndo haver, até
entdo, a previsao legal taxativa (Brasil, 1998). Portanto, para se organi-
zar o ensino em areas, ndo foi necessdria uma lei, e essa disposigdo atu-
al vem apenas formalizar uma prética ja consolidada.

iv) Escolha das solucgdes: a partir de um problema bem formula-
do e de objetivos bem definidos, as solucdes adequadas sdo escolhidas,
conforme os principios da subsidiariedade (meio menos constrange-
dor), adequacao (entre os meios e 0s objetivos), sinergia (otimizacao dos
meios escolhidos) e celeridade (evolugdo rapida dos problemas) — (Del-
ley, 2004).

Com a visualizacdo panoramica das deficiéncias estruturais do
ensino médio através do grafico 1, é possivel perceber em quais dimen-
soes a educacao deve mudar para se tornar qualitativamente melhor.
Nao existe solucdo 6bvia ou de facil execucao para problemas tdo multi-
facetados, mas a que foi prevista na Lei 13.415 (Brasil, 2017) apenas toca
a superficie dessas questoes.

v) Avaliacao prospectiva: busca prever os possiveis efeitos e im-
pactos da lei sobre os afetados, sobre o setor regulado e sobre dominios
conexos, antes da sua entrada em vigéncia (Delley, 2004). A partir desses
dados, conclui-se pela edicao definitiva ou ndo da lei.

vi) Aplicacdo: execucdo da lei.

A Lei 13.415 (Brasil, 2017) depende diretamente da elaboracao da
BNCC do ensino médio para ser implementada. Como essa Base foi ho-
mologada em dezembro de 2018, é previsto que os sistemas de ensino

elaborem um cronograma de implementacao da Lei para o ano letivo de
2019 e comecem a efetivamente aplica-la a partir de 2020.

vii) Avaliacdo retrospectiva: analisa os efeitos reais e difusos da
lei, apds sua entrada em vigor, para determinar se os objetivos visados
foram alcancados. Conforme preceitua Wintgens (2012), a avaliacao ex
post envolve a andlise do grau de eficacia, efetividade e eficiéncia da lei.
O critério da efetividade analisa a relacao causal entre a norma e a mu-
danca de comportamento, isto €, se a lei é seguida ou bem aplicada; o da
eficacia refere-se ao éxito ou fracasso da legislacao, isto é, se a lei atinge
os objetivos para os quais foi elaborada e o da eficiéncia, avaliacao de
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custo-beneficio entre a lei e seus efeitos. Com base nisso, decide-se se é
necessdaria a revisao, a manutencao ou a revogacao da lei.

Nao houve qualquer tentativa de previsdo de impactos da reforma
do ensino médio anterior ou posterior a edicdo da Lei n° 13.415/17. Bem
verdade, no Brasil ainda ndo hd uma cultura de avaliacao legislativa ou
de planejamento regulatério. O Decreto n° 4.176 (Brasil, 2002), apesar de
prever no seu Anexo [ um instrumento para avaliacao de impacto, essa
pratica foi pouco internalizada e ndo tem sido cumprida na elaboracao
de atos normativos (Soares, 2012). Com isso, as leis entram em vigor sem
serem mapeados 0s seus potenciais e reais efeitos, o que resulta em um
cendrio normativo cadtico e imprevisivel.

Por fim, cabe fazer consideragdes de Legistica Formal quanto a
Lei 13.415/17. No Brasil, operacionalizou-se mandamentos da Legistica
Formal através da Lei Complementar (LC) n° 95/98 (Brasil, 1998a) e do
Decreto n° 4.176/2002 (em vigor a época da MP 746.16), recentemente
revogado e substituido pelo Decreto n° 9.191/2017 (Brasil, 2017d)®.

A contramio do art. 11, I, ¢ da LC 95/98, em véarios dispositivos da
Lei 13.415/17 utiliza-se a ordem indireta do discurso, particularmente
quando desloca complementos para o meio da oragdo, entre o sujeito e
o verbo. Isso ocorreu, a titulo de exemplo, na nova redagdo dos §5° e 7°
do art. 26 e dos §5° e 7° do art. 36 da LDB (Brasil, 2017). Porém, essareco-
mendacao da LC veio para fins de obtencao de clareza textual; deve-se
ter em mente que nem todo caso de uso da ordem indireta compromete
esse objetivo.

Em algumas passagens, a Lei 13.415/17 opta por expressdes vagas
e de contetido indeterminado, o que prejudica a precisdo e clareza do
texto legal. E o caso do uso do termo notério saber no inciso IV acrescido
aoart. 61 da LDB, bem como de estudos e prdticaspara se referir aos con-
tetidos de educacao fisica, arte, sociologia e filosofia (Brasil, 2017, art.
35-A, §29). Outro exemplo é o uso da expressdo notoério reconhecimento
para se referir a instituicoes de educacdo a distancia (Brasil, 2017, art.
36, § 11). Também faltou precisdo e possivelmente afetard a efetividade
do mandamento legal aampliacdo da jornada para 1.400 horas de forma
progressiva (Brasil, 2017, art. 24, I, §1°), sem estabelecer o prazo para se
alcancar essa meta final.

A redacdo final da referida lei também utiliza vastamente de pe-
riodos longos e obscuros, dificultando a compreensao de suas prescri-
¢Oes normativas, tais como: art. 35-A, § 49, art. 36, § 7° e 89, art. 61, IV,
art. 62, caput, todos da LDB (Brasil, 1996); art. 14, § 4° da Lei 13.415 (Bra-
sil, 2017). Ao revés, a LC 95/98 preza pelo uso de frases curtas e concisas
(Brasil, 1998, art. 11,1, b).

A Lei 13.415/17 peca ainda pela desnecessdria repeticdo de dis-
positivos ja presentes em outras leis da educagao, como na LDB. O art.
26, por exemplo, da LDB, ja falava da Base Nacional e da existéncia de
uma da parte diversificada do curriculo. O art. 28, inciso I, ja falava da
flexibilizacdo dos curriculos. Portanto, a Lei 13.415/17 ndo trouxe pela
primeira vez para o ordenamento juridico brasileiro a organizacao fle-
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xivel dos curriculos em uma parte comum e uma diversificada. A base
legal pararealizar essas mudancas curriculares jd existia, o grande pro-
blema nao era a auséncia de norma autorizando-as, mas sim a falta de
efetividade desses dispositivos, que ndo foram praticados nas escolas.

Ainclusao do § 2° ao art. 24 da LDB é igualmente desnecessaria do
ponto de vista normativo. Os incisos VI e VII do art. 4° da LDB jé estabe-
leciam que é imperativa a oferta de ensino noturno e de educacao para
jovens e adultos, diferenciados para se adequar as condicdes e necessi-
dades do educando. A ressalva incluida pela Lei 13.415/17 veio em razdo
da ampliacao da jornada escolar, o que pode nio se aplicar na integra a
essas modalidades de ensino. No entanto, bastava uma simples remis-
sdo ao referido art. 4°, evitando a repeticao do contetdo legal.

Por fim, ressalta-se ainda que nao era necessdrio que a institui-
¢do da politica de fomento as escolas em tempo integral viesse por meio
de ato normativo primdrio (medida provisoria); bastava um decreto do
Executivo para sua implementacdo. Bem verdade, conforme a boa téc-
nica legislativa, teria sido mais adequado que se desse por decreto e de
forma mais completa e detalhada, de modo que o ato (secundédrio) ja
fosse suficiente para implementar a politica. E nesse sentido que a LC
95/98 estabelece que, em regra, um mesmo assunto nao pode ser disci-
plinado por mais de uma lei (Brasil, 1998, art. 7°, IV). Da mesma forma,
é mais transparente e facilita o acesso a legislacdo quando uma mesma
politica vem disciplinada em um tnico ato.

No entanto, do modo que feito, a politica ainda dependia de novo
ato para determinar a disponibilidade or¢amentaria (art. 14, §2°) e os
critérios para acompanhamento do apoio financeiro pelo MEC (Brasil,
2017, art. 16). Durante a vigéncia da MP ne 746 (Brasil, 2016a), esse ato foi
a Portaria n° 1.145; com a promulgacao da Lei 13.415/17 ela foi revogada
e substituida pela Portaria n° 727 (Brasil, 2017a).

Era ainda no interesse da melhor técnica que a politica viesse
em ato secunddrio desassociado das modificacoes feitas na legislacao
ordindria pela MP. Isso porque a Lei 13.415/17 foi construida com dois
objetos: a criacdo da politica e a flexibilizacdo curricular, o que vai de
encontro ao art. 7°, I da LC 95/98 (Brasil, 1998), segundo o qual cada lei
deve ter um tinico objeto. Apesar dos dois objetos terem certa afinidade
temadtica, ndo estdo intrinsicamente associados; para fins de transpa-
réncia e clareza, seria melhor que viessem em atos independentes um
do outro.

Diante de todo o exposto, foram constatadas falhas na elaboracao
da Lei n° 13.415/17, desde o impulso legislativo até a andlise do seu im-
pacto no dominio educacional. Bem verdade, a falta de observancia de
boas praticas legislativas é a regra no ordenamento juridico brasileiro.
Por isso, as técnicas e estratégias ora apontadas podem contribuir para
a adocao de uma politica de qualidade da producdo normativa e, com
isso, a efetivacdo de direitos fundamentais, dentre os quais o direito a
educacao.
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Conclusao

E notério que o modelo educacional brasileiro mostra sinais de
esgotamento hd décadas. O pais esta longe de ter alcancado um padrao
aceitavel de ensino bdasico publico, apesar dos comandos constitucio-
nais sobre o tema. Isso significa que existe um problema social com-
plexo e atual que demanda solugdo pelo Poder ptblico. A intervencao
legislativa é necessdria com a finalidade de implementar solucdes
mais adequadas a consecugdo dos objetivos educacionais exigidos pela
CF/88.

Porém, isso ndo significa que o projeto educacional trazido pela
Lei 13.415/17 seja a melhor alternativa. A necessidade de mudanca
normativa ndo implica qualquer mudanca; inclusive, pode gerar mais
prejuizos do que a manutencgao do status quo legislativo. E preciso que
sejam levantados argumentos racionais que justifiquem a escolha legis-
lativa feita, mostrando que é melhor que outras op¢des existentes e até
mesmo que a legislacdo previamente vigente. Na andlise da exposi¢do
de motivos e documentos anexos a proposicdo na época de sua tramita-
¢ao, ja se destacou que ndo foram expressamente sopesadas nenhuma
dessas questoes.

Naapreciacao do mérito da Lein° 13.415/17, concluiu-se pela baixa
qualidade da reforma, tomando como pressupostos as metas educacio-
nais bdsicas do PNE e os ensinamentos da Legistica e Legisprudéncia.

Areferida reforma em pouco contribui para a efetiva implementa-
¢do das metas, como no caso das metas 3, 6, 10 e 11, na medida em que
ndo ataca as verdadeiras causas da crise do ensino médio. Suas altera-
¢oes ndo enfrentam a caréncia de infraestrutura em recursos fisicos e
humanos das escolas. Ademais, afronta a meta 15, relativa a capacita-
¢do e valorizagdo da carreira docente, ao relativizar o conceito de pro-
fissional da educacao.

Apresenta ainda problemas de racionalidade linguistica, siste-
matico-normativa, social, instrumental e axiolégica. Distancia-se dos
ditames da Legisprudéncia e ndo observa as etapas do circuito de acao
legislativa proposto por Delley. Isso porque o problema que demandou
a intervencao legislativa foi definido de maneira incompleta, indeter-
minada e vaga. Com isso, foi inevitdvel a falta de compatibilidade entre
as solucdes normativas apontadas e os objetivos declarados. Manifesta,
ainda, problemas de Legistica Formal, ao desrespeitar as recomenda-
¢oes da boa técnica legislativa.

Perpetua-se, assim, um panorama de auséncia de uma efetiva po-
litica de planejamento legislativo-regulatério na educacao bdsica.

Recebido em 18 de julho de 2018
Aprovado em 29 de janeiro de 2019
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Notas

—

Este artigo é um dos resultados parciais da pesquisa de mestrado da autora
intitulada O papel do Executivo federal no processo de elaboragdo das leis sobre
a reforma da educacdo bdsica. A dissertacao foi contemplada com Mencao
Honrosa pelo Prémio Academy 2018, do Centro Internacional de Altos Estudos
em Direito (CAED-Jus).

2 Essaescassez de bibliografia juridica especifica na drea pode ser comprovada
a partir de pesquisa bibliografica nas principais bases de dados brasileiras.

3 E o que mostra o Indice de Oportunidades da Educacgao Brasileira (IOEB), um
indice tinico a partir do qual se elabora um ranking dos municipios, estados
e DF para toda a educacdo bdsica. A comparacdo das discrepancias entre os
desempenhos dos sistemas de ensino das vérias regides do pais comprova
justamente que ndo existe apenas uma realidade educacional (Centro de
Lideranga Publica, 2018).

4 Em 13 de junho de 2017, foi publicada a Portaria n° 727/2017 do MEC, que traz
os parametros e critérios da politica de fomento as escolas em tempo integral.
No art. 28, é previsto que os recursos destinados a suaimplementagdo correrao
a conta da dotacao or¢camentdria consignada ao FNDE na Lei Orcamentdria
Anual - LOA. (Brasil. Ministério da Educacao, 2017a). Maiores detalhes acerca
dos procedimentos para a transferéncia dos recursos da politica vieram na
Resolugdo n° 16, de 7 de dezembro de 2017. Segundo o art. 6°, o valor é de R$
2.000,00 por matricula ao ano. (Brasil, 2017b).

5 Segundo informagoes veiculadas naimprensa pelo MEC, até 2020 serdao R$ 1,5
bilhao investidos na politica de fomento. Em 17 de janeiro de 2018, o governo
anuncioualiberacao de R$ 406 milhdes para aampliacao do niimero de escolas
atendidas pela politica (de 516 para 967 escolas). Segundo o MEC, no decorrer
de 2018 os recursos superarao R$ 700 milhGes (Brasil, 2018).

6 Otermo derivada contracao entre as palavraslegislacao ejurisprudéncia (ori-
unda de Jurisprudence, que significa Teoria ou Filosofia do Direito). Trata-se,
portanto, da Teoria da Legislagdo, assim designada por autores como Wintgens
(2012) e Luzius Mader (1991).

7 Optou-se por destacar os fatores que intensificam o problema. A interpreta-
cdo inversa desses fatores permite concluir em quais dimensoes deve haver a
intervencao legislativa apta a ameniza-los.

8 Optou-se por analisar apenas o cumprimento dos ditames da LC 95/98 pela
Lei n° 13.415/2017, com a redacao final aprovada pelo Congresso Nacional.
Isso por que: o disposto no Decreto n° 4.176/2002 repete, em grande medida,
o contetido da LC; ele s6 vincula ato do Executivo (como a MP 746/16) e jd ndo
faz sentido analisar a redagdo anterior e revogada dessa MP.
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