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“A tirania sera sempre racional, no
sentido de que ela procurard sem-
pre especialistas e os procurara
cada vez melhores (...) E a razio,
de outra parte, sera sempre tirani-
ca, porque o sabio ndo suportara
jamais que o ignorante tenha es-
colha e liberdade.”

Alain, Propos sur les pouvoirs

Pode-se dizer que um “problema nacional”, como
problema governamental, sé existe a partir de uma
percepgéo coletiva. Nesses termos, nao seria suficien-
te, para afirmar a existéncia de um problema nacional,
apenas a consciéncia critica de alguns homens em
face de uma realidade. E claro que essa observagao
ndo deve ser compreendida no sentido ingénuo de
que a consciéncia cria a realidade social, mas apenas
significando que, sem as pressdes sociais que decor-
rem de uma percepgao coletiva, a simples existéncia
de determinados fatos pode nao ser uma questio de
governo, isto &, um problema nacional.

Somente quando essa consciéncia se generaliza
e se difunde amplamente na sociedade é que se pode
falar de um problema em termos nacionais e de go-
verno. Nesse sentido restrito, pode-se dizer que pro-
blemas nacionais de educagio brasileira séo relativa-
mente recentes e talvez nem mesmo sejam mais an-
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tigos do que a RepUblica. Antes disso, como veremos,
as questdes educacionais estiveram circunscritas a
formagéo dos filhos das familias abastadas e ao re-
crutamento de funcionarios nas administragdes colo-
nial e imperial. Problemas esses n&o nacionais mas
bem localizados, e a reclamarem solugdes especifi-

cas.

NOTICIA HISTORICA

Desde a chegada do primeiro Governador Geral, em
1549, trazendo os primeiros jesuitas, até a expulsao
deles pelo Marqués de Pombal, em 1759, a Compa-
nhia de Jesus dominou o cenério educacional brasi-
leiro. Com suas escolas de primeiras letras, seus Co-
Iégios e Seminarios, os jesuitas exerceram amplo tra-
balho de catequese dos nativos e de educagéo dos
brancos que aqui aportaram ou nasceram, principal-
mente — mas néo exclusivamente — daqueles das
classes mais abastadas.

Fica fora do objetivo desta noticia descrever e
avaliar o trabalho e a importancia da educagéo jesui-
tica no tempo do Brasil colonial. O que interessa aqui
é apenas registrar o fato de, nesse periodo, a edu-
cagao ndo ter sido um problema que emergisse como
assunto nacional, ndo obstante constituir um dos in-
gredientes das tensdes permanentes entre a Ordem

Palestra proferida na Escola de Governo, em 14 de outubro de 1992.

Cad. Pesq., Sdao Paulo, n.85, p.70-78, maio 1993



e a Coroa Portuguesa, cuja solugio levou a expulsio
dos jesuitas em 1759"

A expulsdo dos jesuitas criou um vazio escolar.
Conforme mostra Maria de Lourdes Mariotto Haidar,
a insuficiéncia de recursos e a escassez de mestres
capazes de substituir os jesuitas desarticulara o tra-
balho educativo no pais, com repercussdes que se es-
tenderam por décadas, alcangando o periodo imperial.
Em tais condigdes, os efeitos da reforma que Pombal
realizou na educagéo portuguesa foram, no Brasil, so-
bretudo negativos2.

Com a vinda da familia real, ja no inicio do século
XIX, a educagao brasileira recebeu um grande impul-
so no que diz respeito ao ensino superior necessario
para a formag&o de quadros, mas a educagio popular
permaneceu relegada a um segundo planc. Conforme
Mariotto:

“O quadro geral da instrugdo publica no Império,
enriquecido com a criagdo dos cursos superiores, ndo
se alterou significativamente, entretanto, quanto aos
estudos primérios e médios: algumas escolas de pri-
meiras letras e um punhado de aulas avulsas no ve-
lho estilo das aulas régias constituiram todo o saldo
positivo do perfodo que sucedeu & independéncia e
que precedeu a reforma constitucional de 1834." (Hai-
dar, 1982. p.43).

Essa reforma (Ato Adicional de 1834) descentra-
lizou as responsabilidades da educagéo popular, dei-
xando-as as provincias e reservando i Corte a com-
peténcia sobre o ensino médio e o ensino superior.
Mas as provincias, pouco aquinhoadas na arrecada-
¢&o de impostos, quase nada puderam fazer em ma-
téria de educagao popular. Assim, durante a segunda
fase do Império, o que permaneceu foi um completo
descaso nessa area e, embora tenha havido algumas
iniciativas interessantes, como a da criagdo de esco-
las normais, elas acabaram perecendo.

Nesse periodo, o quadro geral foi sempre o mes-
mo: escassez de escolas e de mestres no ensino pri-
mério. Com relagio ao ensino médio, exclusivamente
propedéutico ao ensino superior, prevaleceram as au-
las avulsas acessiveis apenas as classes abastadas.
E verdade que houve tentativas notaveis de estrutu-
ragéo de cursos regulares, com propésitos amplamen-
te formativos e ndo apenas preparatérios. O Colégio
Pedro II, os Liceus da Bahia e de Pernambuco e al-
gumas outras poucas escolas s&o exemplos desse
esforgo, mas isso néo foi suficiente para a alteragéo
do quadro geral. Mais para o final do Império, até
mesmo essas escolas acabaram afetadas pela men-
talidade vigente que via nos estudos de grau médio
apenas uma preparagio para o ensino superior. Nao
faltaram, contudo, principalmente na segunda metade
do século, tentativas de reforma, mas a tendéncia de
multiplicaggo das aulas avulsas e dos exames parce-
lados prevaleceu e apenas nas vésperas da Repiibli-
ca houve esforgos no sentido de modificagio desse
quadro.

E preciso evitar, porém, que essa sumarissima
descricéio induza a idéia de que, durante o Império,
néo tenha havido alguns homens notaveis capazes de
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perceber e de denunciar a situagio de penlria e de
descaminho dos ensinos primario e secundario. En-
tretanto, essa efervescéncia do pensamento educacio-
nal muito pouco ultrapassou o terreno das idéias e
dos debates parlamentares.

A Proclamagio da Replblica, embora tenha alte-
rado, em alguns pontos, substantivamente a ordena-
¢&o legal da educagdo brasileira, pouco modificou o
quadro vigente. Conforme disse Fernando de Azevedo
(1964):

“a parte o laicismo, a infiltragdo das idéias posi-
tivistas e o movimento renovador de Sdo Paulo, limi-
tado ao ensino primdrio e normal e sob a influéncia
das técnicas pedagdgicas americanas, todos os ou-
lros fatos relativos a educagéo e a cultura acusavam,
no dltimo decénio do século XIX, a sobrevivéncia das
tradicbes do regime imperial” (p.621).

O positivismo de Benjamin Constant, embora ra-
dical nas reformulagdes propostas, teve pouca dura-
¢&o em seus efeitos. Nem mesmo a ampla autonomia
concedida aos estados em matéria de ensino secun-
dario e superior alterou o quadro existente no final do
Império.

E verdade que a Replblica, nos seus inicios, com
Benjamin Constant (1890), Epitacio Pessoa (1901), Ri-
vadévia Correia (1911), Carlos Maximiliano (1915), foi
prédiga em reformas, mas foi preciso esperar até a
década de 20 para que, realmente, o debate educa-
cional ganhasse um espago social mais amplo. Foi
nesse periodo que a questdo educacional deixou de
ser apenas tema de reflexao isolada e de discussdes
parlamentares para ser percebida como problema na-
cional, isto é, como problema afeto ac préprio destino
da nacionalidade. Foi o que disse J. Nagle (1974)
quando escreveu:

“O que distingue a Ultima década da Primeira Re-
publica das que a antecederam, foi justamente isso:
a preocupagao bastante rigorosa em pensar e modi-
ficar os padrées de ensino e cultura das instituigbes
escolares, nas diferentes modalidades e nos diferen-
tes niveis.” (p.100)

O quadro social, politico e econdmico dessa dé-
cada, com a continuidade significativa das correntes
imigratérias, a urbanizagéo, as insatisfagbes politicas
represadas desde a Proclamagio da Replblica e a
intensificagdo das tensbes entre a industrializagdo
nascente e as crises do comércio cafeeiro, foi alta-
mente propicio para que a questio educacional se im-
pusesse como de interesse coletivo e de salvagéo na-
cional. Alias, foi nesses termos que os diversos mo-
vimentos sociais que entio apareceram — ligados ou

1 Descrigbes e avaliagbes da obra educacional jesuitica podem
ser encontradas, dentre outros, nos classicos trabalhos de
Serafim Leite, Gilberto Freyre, Fernando de Azevedo.

2 Em Portugal, contudo, “as reformas pombalinas da instrugéo
publica ocupam lugar de excepcional significagdo (...) As re-
formas da instrugdo encerram, mais do que um plano peda-
gégico, uma filosofia, em fungéo da qual se define, em seus
tragos mais caracteristicos, a fisionomia do periodo de que
séo expressiva manifestagao” (Carvalho, 1978. p.1-3).
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nao aos partidos politicos — passaram a se preocupar
com a escola popular, a sua reforma e a sua disse-
minagao. Varias tentativas reformistas ocorreram em
diferentes estados e foi nesse periodo que se iniciou
uma efetiva profissionalizagdo do magistério e em que
novos métodos e modelos pedagdgicos comegaram a
ser mais amplamente discutidos nas escolas. Essa
efervescéncia dos assuntos educacionais, esse “entu-
siasmo pela educagdo”, conforme a expressao cunha-
da por J. Nagle, (1974. p.101) gerou uma “atitude que
se desenvolveu nas correntes de idéias e movimentos
politicos-sociais e que consistia em atribuir importan-
cia cada vez maior ao tema da instrugdo, nos seus
diversos niveis e tipos”.

A IDEIA DE UM PLANO DE EDUCAGAO

Segundo Celso Lafer, a primeira experiéncia de pia-
nejamento governamental no Brasil foi a executada
pelo Governo Kubitschek com o seu Plano de Metas
(1956-1961). Antes disso, os chamados planos que se
sucederam desde 1940 foram, segundo Lafer, (1970.
p.30) “antes propostas, diagnésticos e tentativas de
racionalizagdo do orgamento”. O mesmo autor sugere
que na andlise do processo de planejamento convém
distinguir “trés fases: a decisdo de planejar, o plano
em si e a implantagdo do plano”. A primeira e a Ultima
s@o essencialmente politicas. Apenas a segunda é um
assunto estritamente técnico.

No caso do planejamento educacional, essa dis-
tingdo é interessante porque, como veremos, a idéia
de um plano nacional de educagéo antecedeu de mui-
to as primeiras tentativas de formulagao de um plano.
Foi preciso um longo periodo de maturagéo para que
se formulasse explicitamente a necessidade nacional
de uma politica de educagédo e de um plano para im-
plementa-la. Como vimos brevemente, na década de
20 a questdo educacional amadureceu e chegou-se
a percepgéo coletiva da educagédo como um problema
nacional.

O Manifesto dos Pioneiros

A Revolugéo de 30 foi o desfecho “natural”’ das crises
politicas, sociais e econdmicas que agitaram com in-
tensidade crescente a década de 20. Compds-se, en-
tdo, o quadro histérico propicio a transformagdo da
educagio no Brasil em um efetivo problema nacional.
Além da profunda crise internacional que afetara tam-
bém o Brasil, a urbanizagao crescente foi um elemen-
to decisivo para a percepgédo coletiva da educagao
como meio importante para uma ascensao social en-
tdo cada vez mais dificil. Em 1932, um grupo de edu-
cadores e de homens de cultura conseguiu captar na
sua inteireza esse anseio coletivo e langou um mani-
festo ao povo e ao governo que ficou conhecido como
“Manifesto dos Pioneiros da Educagao Nova", com re-
dagio de Fernando de Azevedo e assinatura de 25
homens e mulheres da elite intelectual brasileira. Tra-
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ta-se de um documento que extravasa o “entusiasmo
pela educagio” e o “otimismo pedagégico” que J. Na-
gle detectara na década de 20.

A importancia do “Manifesto” tem sido, algumas
vezes, minimizada pela arrogancia dos patrulheiros
ideoldgicos, mas é fora de divida que se trata de um
documento que, por vérias razdes, constitui marco
histérico na educagéo brasileira. Dentre elas, sobre-
leva o fato de que se trata da mais nitida e expressiva
tomada de consciéncia da educagdo como um proble-
ma nacional. Além disso, o “manifesto” continha um
diagnéstico e era um indicador de rumos. E claro que,
pelos seus proprios propésitos, o diagnéstico e o tra-
¢ado de rumos foram expressos numa linguagem ge-
nérica. Mas nio caberia outra forma num documento
politico cujo objetivo era provocar sentimentos e ati-
tudes e mobilizar para a agdo. Levando em conta a
importancia desse documento convém transcrever al-
guns dos seus trechos:

“Na hierarchia dos problemas nacionais, nenhum
sobreleva em importancia e gravidade ao da educa-
¢do. Nem mesmo os de caracter economico lhe po-
dem disputar a primazia nos planos de reconstrugéo
nacional (...) todos 0s nossos esforgos, sem unidade
de plano e sem espirito de continuidade, n&o lograram
ainda crear um systema de organizagdo escolar, & al-
tura das necessidades do paiz. Tudo fragmentario e
desarticulado.

“Onde se tem de procurar a causa principal desse
estado antes de inorganizagdo do que de desorgani-
zagdo do apparelho escolar, é na falta em quasi todos
os planos e iniciativas, da determinag&o dos fins da
educagdo (aspecto philosofico e social) e da applica-
¢do (aspecto technico) dos methodos scientificos aos
problemas da educagéo. {(...) Os trabalhos scientificos
no ramo da educagdo ji nos faziam sentir, em toda
a sua forga reconstructora, o axioma de que se péde
ser to scientifico no estudo e na resoluggo dos pro-
blemas educativos, como nos da engenharia e das fi-
nangas. (...) Em logar dessas reformas parciais, que
se succederam, na sua quasi totalidade, na estreyteza
chronica de tentativas empiricas, 0 nosso programa
concretiza uma nova politica educacional, que nos
preparard, por etapas a grande reforma...

“Assentado o principio do direito biolégico de cada
individuo a sua educagao integral, cabe evidentemen-
te ao estado a organizagdo dos meios de o tornar ef-
fetivo, por um plano geral de educagéo...

“A estructura do plano educacional corresponde,
na hierarchia de suas instituicGes escolares (...) aos
quatro grandes periodos que apresenta o desenvolvi-
mento natural do ser humano. E uma reforma integral
da organizagdo e dos methodos de toda a educagio
nacional {(...)

“Ndo alimentamos, de certo, illuses sobre as dif-
ficuldades de toda a ordem que apresenta um plano
de reconstrugdo educacional de tdo grande alcance
de téo vastas proporgbes (...) O préprio espirito que
o informa de uma nova politica educacional com sen-
tido unitario e de bases scientificas (...) tornara esse
plano suspeito aos olhos dos que, sob o pretexto e
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em.nome do nacionalismo, persistem em manter a
educagéo, no terreno de uma politica empirica, 4 mar-
gem das correntes renovadoras de seu tempo.” (O Ma-
nifesto..., 1984).

Esses trechos mostram claramente que o “Mani-
festo” era ao mesmo tempo uma denlncia, a formu-
lagao de uma politica educacional e a exigéncia de
um “plano cientifico” para executa-la, livrando a agéo
educativa do empirismo e da descontinuidade. O do-
cumento teve grande repercussio e motivou uma
campanha que repercutiu na Assembléia Constituinte
de 1934 que

“acolheu a idéia de um plano nacional de educa-
¢do, a ser fixado pela Unido, atribuiu aos Estados e
ao Distrito Federal a competéncia para organizar e
manter sistemas educativos nos territrios respectivos,
respeitadas as diretrizes estabelecidas pela Unido, es-
tabeleceu os montantes minimos de recursos a serem
aplicados pelo governo federal, pelos Estados e pelos
Municipios na manutengdo e no desenvolvimento dos
sistemas educativos e (...) atribuiu ao Conselho Na-
cional de Educagdo a tarefa de elaborar o plano na-
cional de educagéo e ordenou aos Estados e ao Dis-
trito Federal que estabelecessem conselhos de edu-
cagdo e departamentos auténomos de administragdo
do ensino” (Villalobos, 1968-9, p.243).

Como se pode notar, os propésitos do Manifesto
foram alcangados no que diz respeito & incorporagéo
ao texto constitucional de 34 de suas mais importan-
tes reivindicagbes. Alids, como veremos, todas as
Constituigbes posteriores, com excegido da Carta de
37, incorporaram, implicita ou explicitamente, a idéia
de um plano nacional de educagao.

A primeira tentativa de plano nacional de
educagido

De acordo com a Constituigio de 34, o Conselho Na-
cional de Educagdo elaborou e enviou, em maio de
37, a Presidéncia da RepUblica, o anteprojeto do Pla-
no de Educagdo Nacional. Com a sobrevinda do Es-
tado Novo, o anteprojeto nem chegou a ser discutido.
E, na verdade, ndo merecia melhor destino.

Embora a idéia de plano nacional de educagéo
fosse fruto das posigbes do Manifesto e das campa-
nhas que se seguiram, o Plano de 37 era a mais com-
pleta negagéo das teses defendidas pelos educadores
ligados aqueles movimentos. Excessivamente centra-
lizador, o anteprojeto pretendia ordenar em minucias
irrealistas toda a educagio nacional. Tudo ficava re-
gularmente no Plano, desde o ensino pré-primario ao
ensino superior, passando pelo ensino de adultos e
pelo ensino profissional em todas as modalidades e
niveis. Os curriculos todos eram estabelecidos e até
mesmo o nimero de provas, os critérios de avaliagao
etc.

Contudo, para os objetivos deste trabalho, é im-
portante chamar a atengdo para os dois primeiros
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dos 504 artigos que compuseram o Plano (1949) de
37:

“Art. 12 — O Plano Nacional de Educagao, cédigo
da educagéo nacional, é o conjunto de principios e
normas adotados por esta lei para servirem de base
a organizagdo e funcionamento das instituigbes edu-
cativas, escolares e extra-escolares, mantidas no ter-
ritério nacional pelos poderes publicos ou por particu-
lares.

“Art. 2¢ — Este Plano s6 podera ser revisto ap6s
vigéncia de anos”. (p.210)

Nesses artigos, ha trés pontos que convém des-
tacar porque eles revelavam uma concepgéo de plano
que persistiu, pelo menos em parte, em iniciativas e
leis posteriores:

a — Plano de educagao identifica-se com as di-
retrizes da educagio nacional;

b — O Plano deve ser fixado por lei;

¢ — O Plano ndo pode ser revisto sendo apés
uma vigéncia prolongada.

O primeiro ponto foi abandonado pela Constitui-
¢8o de 46 que nem mesmo se referiu a plano de edu-
cagdo, mas que estabeleceu a necessidade de fixa-
¢ao de diretrizes e bases da educagio nacional. Essa
fixagdo, em 1961, pela Lei n® 4024, incumbiu o Con-
selho Federal de Educagio de elaborar o Plano de
Educacéo para os recursos do ensino primario, médio
e superior agrupados nos respectivos fundos nacio-
nais. Houve al uma importante modificagdo na idéia
do plano de 37: diretrizes ndo so plano e, nessas
condigbes, plano vem a ser simples esquema distri-
butivo de recursos (Villalobos, 1968-9. p.247). Esse
entendimento de planos prevaleceu em todos os pla-
nos nacionais posteriores.

A idéia de que o plano devia ser fixado por lei
prosperou de certo modo e nunca mais foi inteiramen-
te abandonada. O seu primeiro retorno ocorreu, em
1967, quando o Ministério da Educagido promoveu os
Encontros Nacionais de Planejamento da Educag&o.
O objetivo desses encontros era o de discussio de
um anteprojeto de lei fixando o plano nacional de edu-
caglo. Nessa ocasido, a Secretaria da Educagdo de
Séao Paulo assim se manifestou sobre o assunto:

“Néo é juridicamente pacifica a tese de que o Pla-
no Nacional de Educagio deva ser estabelecido me-
diante lei. Mas do ponto de vista do préprio planeja-
mento &, obviamente, desaconselhdvel. Porque uma
das premissas bésicas do planejamento, que é a fle-
xibilidade e conseqiientemente a possibilidade de re-
visbes e adequagles fica desnecessariamente dificul-

tada” (Azanha, 1987. p.89).

Houve outras resisténcias além da de Sao Paulo,
e a iniciativa ndo teve seguimento. Contudo, a Cons-
tituicdo Federal de 1988 retomou a idéia de que o pla-
no de educagao deve ser estabelecido por Lei (Art.
214) e a de S&o Paulo (1989) seguiu-lhe os passos
(Art. 241).
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Diretrizes e Bases da Educagado Nacional

Apds o anteprojeto de plano de 1937, a idéia de
um plano nacional de educagio permaneceu sem
efeitos até 1962, quando foi elaborado e efetivamente
instituido o primeiro plano nacional. Embora Lafer en-
tenda que o Governo Kubitschek tenha empreendido
pela primeira vez, um planejamento global de gover-
no, com relagdo a educagdo nada houve, nesse pe-

riodo, que correspondesse aos réclamos anteriores de-

um plano nacional de educagéo. No Plano de Metas,
a educagado era a meta nimero 30 e, segundo R. Mo-
reira (1989), pode-se dizer: v

“que o setor de educagdo entrou no conjunto de
Plano de Metas pressionado pela compreensdo de
que a falta de recursos humanos qualificados poderia
ser um dos pontos de estrangulamento do desenvol-
vimento industrial previsto” (p.104).

Embora a Constituigdo de 46 nao tivesse feito re-
feréncia expressa a formulagdo de um plano nacional
de educagéo, essa exigéncia acabou surgindo na Lei
n? 4024 de 1961 (Diretrizes e Base da Educagao Na-
cional). A propésito dessa lei, é interessante notar que
o anteprojeto original, preparado por uma comissao
especial, que teve como relator o Prof. Almeida Jr.,
um dos signatarios do Manifesto de 32, nao fez men-
¢do a planos de educagdo. Mais ainda, na sua res-
posta ao Parecer Capanema, Almeida Jr. fez referén-
cia elogiosa ao fato de na Constituinte de 46 ter sido
abandonada a idéia de um plano nacional. Mas, em-
bora nio constasse do anteprojeto original, a exigén-
cia de um plano foi incluida no terceiro substitutivo da
Comiss&o de Educagdo e Cultura que, afinal, trans-
formou-se na Lei n® 4024/61. Neste ponto convém
observar que, com relagéo a vérios aspectos, o subs-
titutivo transformado em lei era muito menos interes-
sante do que o anteprojeto original. Atente-se, por
exemplo, para a propria concepgao do que deveria
ser uma lei de diretrizes e bases da educagéo nacio-
nal. Segundo o Relatério Geral da Comisséo que ela-
borou o anteprojeto

“Diretriz’ é linha de orientagdo, norma de condu-
ta, ‘Base’ é superficie de apoio, fundamento. Aquela
indica a diregdo geral a seguir, ndo as minudéncias
do caminho. Esta significa o alicerce do edificio, ndo
o prdprio edificio que sobre o alicerce ser& construido.
Assim entendidos os termos, a Lei de Diretrizes e Ba-
ses conterd tao so os preceitos genéricos e funda-
mentais.” (Almeida Jr., 1949. p.48).

Se essa concepgao tivesse prevalecido, a Lei de
Diretrizes e Bases (LDB) seria somente uma fixagao
de principios gerais da educagao brasileira. E, por se-
rem gerais, esses principios permitiriam a elaboragéo,
em niveis estaduais, de politicas de educagéo também
de “rumos gerais” e por isso mesmo capazes de se
afeigoarem as caracteristicas de cada estado sem dei-
xar de integrar-se numa politica nacional. Alias, a obe-
diéncia ao principio federativo era o propésito da Co-
missdo relatora do anteprojeto quando disse que:

“O que fica claro é que a fungdo de organizar o
respectivo sistema de ensino cabe privativamente a
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cada Estado, e que a lei federal de Diretrizes e Bases,
se interferir nessa matéria, violard a Constituiggo.” (Al-
meida Jr, 1949. p.53)

No quadro dessa concepgdo, que lamentavelmen-
te nao prevaleceu, as relagbes entre os conceitos de
politica educacional e de plano de educagéo seriam
conciliaveis ndo apenas de um ponto de vista l6gico
como também numa perspectiva de integragdo da
acdo governamental na area da educagéo.

Porém, se a LDB afinal aprovada (Lei n®
4024/61) distanciou-se muito da clareza e da sensa-
tez do anteprojeto original, a lei que a sucedeu (Lei
n? 5692/71) agravou sobremodo a situagéo, eliminan-
do qualquer possibilidade de instituigio de politicas e
planos de educagdo como instrumentos efetivos de
um desenvolvimento desejavel da educagao brasileira.
A Lei n? 5692 aproximou-se muito, nas suas minu-
déncias regimentais, do natimorto Plano de Educagao
Nacional de 1937. Nada tem a ver com uma lei de
Diretrizes e Bases concebida em termos de principios
gerais e consagrou novamente a idéia de plano como
distribuigdo de recursos. ’

Plano Nacional de Educagéo de 1962 e suas
revisbes

Como j& vimos, a exigéncia de um plano foi afinal in-
cluida no texto da Lei n? 4024 mas, na férmula apro-
vada, suprimiu-se o termo “nacional” porque ele “nédo
se coadunaria, certamente, com as teses de descen-
tralizagdo e liberdade do ensino que acabaram por se
impor, em larga medida, na referida lei” (Villalobos,
1968-9. p.246). Contudo, o primeiro plano feito na sua
vigéncia estabeleceu o adjetivo.

Esse foi, de fato, o primeiro plano nacional de
educag@o porque o de 1937 nao ultrapassou a fase
de anteprojeto. A comparagao entre os dois é inte-
ressante porque exibe uma alteragdo conceitual im-
portante. O plano de 37 pretendia ser uma ordenagao
legal da educagao brasileira € ndo apenas uma ope-
ragao distributiva dos recursos a serem aplicados a
educagdo. Alias, nele a distribuigao de recurso ficava
fora do que se chamou de “Plano de Educagdo Na-
cional" e era atribuigo do 6rgdo que seria o Conselho
Nacional de Educagdo. O plano de 62, elaborado ja
na vigéncia da primeira Lei de Diretrizes e Bases da
Educagao Nacional, tinha um outro caréater. Era basi-
camente um conjunto de metas quantitativas e quali-
tativas a serem alcangadas num prazo de 8 anos. k
claro que essas metas representavam opgdes politi-
cas para os rumos da educagéo publica brasileira em
todos os niveis, mas opgdes cujas coordenadas ja es-
tavam estabelecidas na LDB. No fundo, entre os pla-
nos de 37 e o de 62, a diferenga bésica estava na
prépria concepgio de plano qus, no primeiro, se tra-
duz numa ordenagdo pormenorizada da educagéo
brasileira, enquanto o segundo, apenas estimulava
determinados critérios para os esforgos articulados da
Unido, dos Estados e dos Municipios na aplicagéo dos
recursos destinados & educagéo. O plano de 62 so-
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freu uma revisdo em 1965. Essa revisdo, a primeira
feita apbs a revolugdo de 64, teve um carater forte-
mente descentralizador e incluiu normas tendentes a
estimular a elaboragéo de planos estaduais. Uma ra-
z&o importante para a Revisdo de 65 foi também a
instituigao em 1964 (Lei n® 4440) do sal4rio-educagao
que aumentou substancialmente os recursos destina-
dos ao Fundo Nacional do Ensino ‘Primério. Houve
ainda, em 1966, uma nova revisdo que se chamou
Plano Complementar de Educagéo que introduziu im-
portantes alteragdes na distribuigido dos recursos fe-
derais indicativos de uma mudanga de rumos na po-
litica nacional: o restabelecimento de importantes re-
cursos para a educagio de analfabetos com mais de
10 anos e a instituido de ginasios orientados para o
trabalho.

Planos de Educagéao posteriores

Apbs a iniciativa pioneira de 1962, e suas revisdes,
sucedem-se, em 30 anos, cerca de dez planos. Num
exaustivo estudo do que foi feito nessa 4area até 1989,
Roberto Moreira conclui que essa sucesséo de planos
elaborados, parcialmente executados, revistos e aban-
donados reflete ndo apenas os males gerais da ad-
ministrago publica brasileira como também o fato de
que na educagdo, pela razio de ela nunca ter sido
realmente prioritaria para os governos, as coordena-
das da agdo governamental no setor ficavam bloquea-
das ou dificultadas pela falta de uma integragdo mi-
nisterial.

Em conseqiiéncia disso e das outras razdes, so-
bretudo politicas, o panorama da experiéncia brasileira
de planejamento educacional é, na opinido de R. Mo-
reira e de outros autores, um quadro claro de des-
continuidade administrativa que, no fundo, fez dessa
experiéncia um conjunto fragmentario e algumas ve-
zes incoerente de iniciativas governamentais que nun-
ca foram mais do que esquemas distributivos de re-
cursos. k claro que distribuigio de recursos pressu-
pbe opgdes e, portanto, de certo modo, uma politica
de educagdo. Mas nao no sentido das aspiragdes do
Manifesto dos Pioneiros, isto é, de estabelecimento
claro de principios e rumos gerais da educagao na-
cional.

CONSIDERAGOES TALVEZ IMPERTINENTES

1. A necessidade de planos como uma aspiragéo po-
litcamente assentada. O exame das sucessivas ten-
tativas de elaboragéo e execugdo de planos de edu-
cagao no Brasil pode nos conduzir a varias conclusdes
sobre as dificuldades e os obstaculos de diferentes
ordens que tém frustrado essas tentativas. Contudo,
dificilmente o balango desse quadro indicara uma des-
crenca na necessidade e na importancia de elabora-
¢ao de novos planos porque, neste final de século, é
geral a convicgéo de que a boa condugio da coisa
plblica requer a elaboragdo e a implementagio de
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planos para todos os setores da vida social. Esta téo

‘amplamente aceita a idéia de que o planejamento é

um instrumento essencial de governo, que nem mes-
mo se admite que a postulagio de cargos governa-
mentais eletivos seja tentada sem que os eventuais
candidatos exponham seus planos ou os planos de
seus partidos.

A répida resenha que fizemos sobre o assunto
desde o langamento do Manifesto dos Pioneiros até
os planos mais recentes é de molde a convencer que,
nesses 60 anos, uma idéia foi triunfante ao longo do
tempo: a da inevitabilidade e desejabilidade de planos
de educagdo. Nao obstante as profundas transforma-
¢des politicas que ocorrem nesse periodo, a idéia do
plano é de uma recorréncia claramente visivel. Visivel
e vencedora, porque a exigéncia de planos de edu-
cagéo é agora um imperativo constitucional tanto no
nivel federal como no estadual, no caso de Sao Pau-
lo.

Escapa aos modestos propésitos deste trabalho
tentar rastrear o percurso histérico da idéia de que é
possivel e desejavel a racionalizagdo do conjunto da
vida social, mas todos sabemos que este sonho vem
desde a Antiglidade Classica e que todos os utopis-
tas tiveram a aspiragao, a partir de diferentes propé-
sitos, de reconstruir racionalmente a vida social. Mas
€ apenas no século XX que surge a idéia de um
modo que parece inteiramente claro de que seria pos-
sivel reproduzir no campo das atividades sociais o éxi-
to alcangado pela ciéncia e pelas tecnologias cientifi-
cas no campo da natureza. A idéia, no fundo, é de
uma simplicidade brutal: assim como os métodos da
ciéncia permitiram acumular conhecimentos e a partir
deles foi possivel um dominio tecnolégico da natureza,
do mesmo modo métodos adequados de estudo dos
assuntos sociais e econdnicos permitirdo a racionali-
zag&o da aglo na solugao dos problemas mais graves
das sociedades contemporaneas. Toda a agdo da
UNESCO, por exemplo, parte dessa pressuposigao.
Por mais simplificado que seja o quadro acima deli-
neado, ele n&o é de todo inadequado para que se
compreenda a amplitude e a forga da convicgéo de
que o alcance dos objetivos sociais mais importantes
esta inevitavelmente ligado & adogéo da planificagao
da vida social em todos os setores. H4 porém um
ponto que esté pressuposto nas consideragbes acima
e que convém explicitar.

2. A crenga numa “ciéncia” do planejamento. Essa
crenga se funda na idéia de que o desenvolvimento
da ciéncia é simples resultado da aplicagdo na in-
vestigagdo de métodos adequados. Contudo, hoje,
historiadores e filésofos da ciéncia véem com extrema
cautela e até desconfianga a afirmagéo de que o de-
senvolvimento da ciéncia seja um simples efeito da
aplicagdo de métodos gerais identificaveis, codifica-
veis e por isso mesmo transmissiveis. E claro que ha
muitos métodos para fazer muitas coisas em ciéncia,
mas os avangos significativos da ciéncia ocorreram
sobretudo pela produgdo de novas teorias e do seu
livre exame pelas comunidades cientificas. Nao ha,
porém, métodos para inventar teorias interessantes; o
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caldo de cultura onde elas surgem é antes o saber
substantivo disponivel num certo momento e a perma-
nente discussio desse saber do que o emprego me-
canico de rotinas metodolégicas. Histérica e filosofi-
camente, é falsa a idéia de que ha um conjunto de
procedimentos de aplicagdo universal (método cienti-
fico) e que o desenvolvimento da ciéncia é fruto da
sua aplicagdo sistematica.

~ O significado do termo “planejamento” € muito
ambiguo, mas no seu uso trivial ele compreende a
idéia de que sem um minimo de conhecimento das
condigbes existentes numa determinada situagdo e
sem um esforgo de previséo das alteragdes possiveis
dessa situagio, nenhuma agéo de mudanga sera efi-
caz e eficiente, ainda que haja clareza a respeito dos
objetivos dessa agdo. Nesse sentido trivial, qualquer
individuo razoavelmente equilibrado é um planejador.
Mas, quando pressupomos que haja uma “ciéncia do
planejamento”, entdo, de certo modo, os reparos que
fizemos a idéia de que se tem uma metodologia cien-
tifica de aplicagéo universal, valem também para o
campo do planejamento. Ndo ha uma ciéncia do pla-
nejamento e nem mesmo ha métodos de planejamen-
to gerais e abstratos que possam ser aplicados & va-
riedade de situagbes sociais independentemente de
consideragbes de natureza politica, histérica, cultural,
econdmica etc. E claro que para situagbes especificas
h& uma ampla variedade de técnicas de planejamento
gue podem ser eficazes e eficientes do mesmo modo
que ha tecnologias cientificas para algumas parcelas
do trabalho cientifico. Mas, entre isso e a admisséo
de que ha um saber geral sobre planejamento e que
o dominio desse saber torna individuos aptos a “pla-
nejar em geral” vai uma grande distancia.

3. A autonomia do conceito de plano de educa-
¢do. Ao longo desta exposi¢do ainda nao fizemos
uma tentativa maior de clarificacio dos significados de
termos como “politica de educagéo” e “plano de edu-
cagdo”. Mas nas répidas descrigbes ja feitas perce-
be-se que houve uma variagdo conceitual desses ter-
mos desde o Manifesto. Neste, preconizava-se uma
politica de educagio para os diversos niveis de ensino
e um “planejamento. cientifico” que conduzisse a edu-
cagao brasileira aos rumos assinalados.

No Plano de 37, essa concepgéo se alterou e a
idéia de plano compreendeu uma politica de educagéo
que se traduzia numa ordenagao legal de toda a edu-
cagéo brasileira.

A Comissdo que preparou o anteprojeto da pri-
meira Lei de Diretrizes e Bases nem mesmo se referiu
a planos, e a preocupagéo foi a indicagdo de rumos
para a educagio, isto é, a fixagdo de uma politica ge-
ral de educagao. Na discussdo do anteprojeto, foi in-
troduzida a idéia de plano, mas a prépria lei n&o tra-
tou maiormente do assunto e deixou a sua elaboragéo
para o Conselho de Educagao.

O primeiro plano, o de 1962, e suas revisoes, foi
um plano de metas distributivas de recursos, coerente
com os rumos estabelecidos na Lei n? 4024. Nos de-
mais planos que se sucederam permaneceu essa ca-
racteristica do plano como esforgo distributivo de re-
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cursos e, vez por outra, esse esforgo vinculou-se a
estimulos para uma alteragéo de rumos em alguns as-
pectos da politica educacional, de certo modo impli-
cada nos dispositivos legais da LDB vigente.

Com a promulgagdo de uma nova Lei de Diretri-
zes e Bases, em 1971, houve alteragbes radicais na
politica educacional. As mais profundas foram a fuséo
dos antigos ensino primario e ginasial num curso Uni-
co de 8 anos e a reorganizagio de todo o ensino de
2° grau (antigo colegial) para dar-lhe fei¢éo terminal
profissionalizante. Ndo é aqui a oportunidade para
avaliagdo dessas mudangas de rumo da politica edu-
cacional, mas apenas a de assinalar que os planos
de educagéo subseqiientes se ajustaram em maior ou
menor grau a essas mudangas.

O ponto a que queremos chegar é o seguinte: em
todas as experiéncias brasileiras de planejamento, os
planos, bem ou mal, ligavam-se & politica de educa-
¢do expressa ou pressuposta nos textos das Leis de
Diretrizes e Bases. Nas atuais Constituigbes Federal
e Estadual, a obrigatoriedade do plano — a ser ins-
tituido por lei — ganha uma autonomia que sugere
uma nova alteragéo conceitual do termo. A Constitui-
¢do Federal faz referéncia a alguns rumos gerais da
agdo publica em educagdo e a Estadual diz que na
elaboragao do plano devem ser “considerados os
diagnésticos e necessidades apontados nos Planos
Municipais de Educagdo”. Contudo, essas vagas re-
feréncias nao chegam a constituir uma indicagao clara
da politica de educagédo a que esses planos devem
servir. A propésito convém lembrar que, ja em 1968,
diziamos que:

“o estabelecimento de um plano de educagéo im-
plica, preliminarmente, a definigdo de uma politica
educacional (...) Nesses termos, um plano de educa-
¢do se define como um conjunto de medidas de na-
tureza técnica, administrativa e financeira — a serem
executadas num certo prazo — e selecionadas e es-
calonadas a partir de uma politica educacional. Esse
conceito de plano tem a sua principal vantangem no
fato de pér em relevo o que é realmente imprescin-
divel: a definigdo de uma politica educacional” (Aza-
nha, 1987).

Essa manifestagao foi feita a propésito do esforgo
que estava sendo desenvolvido, & época, pelo Minis-
tério da Educagao para fixar, por lei, um novo plano
de educagdo. Iniciativas nesse sentido pressupdem a
autonomia da idéia de plano com relagéo & idéia de
politica educacional. Essa pressuposicdo é falsa e
essa falsidade é expressdo da crenga de que ha uma
“ciéncia do planejamento” e que, por isso, a boa con-
dugdo dos negbcios puablicos deve se fundar na sua
aplicagéo.

Nessas condigbes, a maneira pela qual o assunto
foi tratado nas Constituigdes Federal e Estadual su-
gere uma aceitag8o ingénua de autonomia do concei-
to de plano que pode gerar confusdes antes do que
favorecer uma racionalizagao de esforgos que € o pro-
posito basico de todo planejamento.

4. A eliminagdo de obstaculos ao planejamento.
Como j& vimos, a descontinuidade administrativa tem
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sido apontada como a causa principal do malogro par-
cial ou total de planos de educagéo no Brasil. J4 o
Manifesto denunciava o carater fragmentario da agéo
governamental atribuindo-o a inexisténcia de planos.
Mas é claro que a simples existéncia de planos, por
si 86, ndo assegura a continuidade da agio governa-
mental que fica sempre na dependéncia de condigdes
de estabilidade politica e administrativa. Ora, as ve-
zes, nem no ambito de um mesmo governo é possivel
reunir essas condigbes de estabilidade.

Em 1962, num trabalho apresentado numa Con-
feréncia Internacional das Nagdes Unidas, na Suiga,
Jayme Abreu (1968. p.48-9), numa comunicagdo so-
bre obstaculos ao planejamento educacional, apontou,
dentre outros, “dificuldades resultantes de instabilida-
de politica” e “dificuldades da parte dos staffs admi-
nistrativos tradicionais e da opinido publica”. E inte-
ressante observar que, nesse trabalho, as afirmagées
de J. Abreu nao se fundavam na experiéncia brasileira
de planejamento educacional (o primeiro plano estava
sendo proposto), deviam, na verdade, refletir alega-
¢des que vinham sendo repstidas em encontros inter-
nacionais de especialistas em planejamento. Numa
outra reuni&o internacional, Gabriel Betancur Mejia
(1959. p.28) disse que “uma das causas que mais in-
fluem na lentiddo do avango educativo é a instabili-
dade do pessoal, dos planos e dos programas”. Cita-
¢bes nessa linha podem ser repetidas as dezenas.

Talvez essa descontinuidade administrativa tdo
amplamente denunciada seja a motivagido maior das
diversas tentativas de instituir planos de educagéo por
meio de lei, numa tentativa de assegurar-lhes conti-
nuidade. Mas, é evidente que a fixagio de planos por
lei pode se constitui: num travamento da agdo e ser
até mesmo incompativel com os propésitos racionati-
zadores do planejamento.

Fabio K. Comparato, tendo em vista talvez as di-
ficuldades que a descontinuidade administrativa cria
ao esforgo de planejamento, previu no seu anteprojeto
de constituigdo, publicado em 1986, mecanismos ins-
titucionais destinados a salvaguardar o processo de
planejamento nacional das perturbagbes decorrentes
de eventuais interferéncias espurias e da instabilidade
a que esta sujeita a administragéo publica no pais.

Nessas condigdes, Comparato (1986. p.96) suge-
riu a criagdo de uma Superintendéncia Nacional de
Planejamento & qual, em colaboragdo com um Con-
selho Nacional de Planejamento, competiria privativa-
mente “elaborar e submeter & aprovagio do congres-
so nacional, ou do érgéo regional competente (...) os
planos nacionais e regionais de desenvolvimento”. A
proposta visaria, assim, a assegurar condigdes de
continuidade aos esforgos de planejamento, pois o 6r-
géo previsto teria um dirigente, relativamente estavel,
com um mandato prolongado (seis anos) e, por. isso
mesmo, aparentemente a salvo das turbuléncias da
vida politica.

Nao pretendemos aqui fazer um exame maior da
sugestéo, mas apenas toma-la como exemplo de ten-
tativa tipica de solugdo de um problema que a litera-
tura especializada apresenta como obstaculo também
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tipico ao. éxito do planejamento governamental: a des-
continuidade administrativa.

Em primeiro lugar, é preciso observar que a atri-
bui¢do do malogro de planos a descontinuidade ad-
ministrativa ndo pode ser aceita como verdade geral
e assentada. E preciso que isso seja provado em
cada caso e nao abstratamente admitido. As vezes,
o insucesso de um plano deve-se a defeitos que lhe
s&o proprios e ndo a condigdes externas. Nao deve-
mos, pois, simplificar excessivamente as coisas e con-
siderar, invariavelmente, a descontinuidade adminis-
trativa como um mal a ser eliminado. Eventualmente,
o prejuizo maior poderia estar na continuidade. Além
disso, é necessario lembrar que o anseio de raciona-
lidade, que motiva as tentativas de supressao da des-
continuidade e de outros obstaculos ao planejamento,
pode ter o seu prego no estabelecimento de restrigdes
a mecanismos ou condi¢des essenciais da prépria
vida demacrética. A instabilidade da hegemonia dos
agrupamentos politicos é uma dessas condigbes es-
senciais e a descontinuidade da agdo administrativa
pode ser, muitas vezes, simples decorréncia inevitavel
das vicissitudes da pratica da democracia. Nessas
condigbes, a eliminagdo da descontinuidade pode ser
nao desejavel porque eventualmente implicaria restri-
gdes politicas indesejaveis.

Alias, F. Hayeck (1987. p.78), ja em 1944, fazia
uma adverténcia nesse sentido, quando disse que:

“Cresce a convicgdo de que, para se realizar um
planejamento eficaz, a gestio econdémica deve ser
afastada da area politica e confiada a especialistas —
funciondrios permanentes ou organismos auténomos
e independentes”.

Ao fazer essa adverténcia, Hayeck tinha diante
dos olhos a ascenséo nazi-fascista e também opinides
de pensadores politicos de esquerda, como Harold
Laski (apud Hayeck, 1987) que, alguns anos antes,
dissera, a respeito da situagdo inglesa:

“E sabido que o atual mecanismo parlamentar é
bastante inadequado a aprovagdo de um volumoso
corpo de leis complexas. O Governa, na verdade, ba-
sicamente admitiu isto ao implementar suas medidas
econdmicas e larifarias, ndo por meio de um debate
pormenorizado na Cadmara dos Comuns, mas por um
sistema de delegagdo de fungéo legislativa”.

Chegamos assim a uma questao delicada, isto 6,
as crescentes exigéncias de um planejamento eficaz
e eficiente podem ter um prego insuportavel para uma
vida social e politica ordenada segundo valores mais
altos.

5. Planos gerais de educagdo e autonomia das
escolas. Como vimos no item anterior, eventualmente
o éxito do planejamento pode ter como contrapartida
alguma forma de restrigdo as condigdes da vida po-
litica democratica. Essa situagdo pode, num determi-
nado momento, apresentar-se como um verdadeiro di-
lema, porque ou corremos riscos com relagio ao su-
cesso do planejamento ou restringimos as discussdes
e decisbes sobre o plano que se quer. Ora, um dile-
ma, num sentido estritamente l6gico, delineia-se quan-
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do a escolha de qualquer das alternativas tem efeitos
desagradaveis.

E indiscutivel que em muitas situagbes de plane-
jamento a eficicia e a eficiéncia de um plano sdo
quase compativeis com uma ampla discussao e deli-
beragdo sobre ele. Também é indiscutivel que, quan-
do problemas desse tipo surgem na esfera governa-
mental, ndo ha nenhuma solugéo geral para eles.

Nessas condigdes, convém evitar que o problema
aparega no campo da Administragdo Publica do En-
sino. Talvez isso seja possivel se houver uma clara
distingdo entre os diferentes niveis de atuagdo que
sdo inerentes a administragdo de uma rede publica de
escolas. Um plano de educagéo publica devera levar
em conta esse fato e ajustar-se a ele, distinguindo os
niveis que devem permanecer vinculados a decisdes
centrais daqueles outros de carater propriamente pe-
dagégico, que dizem respeito & propria vida da esco-
la. Para este Gltimo caso, uma politica de educagao
realmente democratica apenas podera fixar diretrizes
gerais, deixando tudo o mais, que é a vida das es-
colas, ser decidido por elas préprias, respeitada a
orientagéo contida nas diretrizes. Quando o problema
é posto nesses termos evita-se o dilema antes refe-
rido.

A autonomia das escolas tem seu fundamento na
exigéncia ética de que a ag@o educativa ndo se re-
duza ao mero cumprimento de horarios e de execu-

¢ao de tarefas determinadas por 6rgaos exteriores a
instituigiio. A ag&o educativa, tanto na sua dimens&o
individual como coletiva, requer uma consciéncia clara
dos objetivos educacionais e dos valores a eles liga-
dos. Sem essa consciéncia nao é possivel definir res-
ponsabilidades num sentido ético e social. Analogias
entre escolas e empresas poderdo obscurecer esse
aspecto fundamental da educagao.

Eventualmente, escolas as quais se permite a au-
tonomia de decisdo e de agdo poderéo encontrar di-
ficuldades para atingir niveis de desempenho exterior-
mente fixados. Isso nZo tem maior importancia. Hipo-
téticos niveis de eficiéncia que seriam alcangaveis se
houvesse uma orientagdo rigida e centralizada n&o
podem justificar, da parte de 6rgéos centrais, tentati-
vas de intervengido e de corregao. Ja dizia Bacon que
a verdade brotard mais faciimente do erro do que da
confusdo. Convém deixar que as escolas corrijam os
seus proprios erros, quando for o caso, mas nao con-
vém que aqueles que educam fiquem confundidos e
inseguros a respeito de suas intransferiveis responsa-
bilidades na agao educativa.

Pode ser que a autonomia da escola seja —
como disse R.King Hall — apenas uma “fic¢do dese-
javel', “mas também é um objetivo da democracia —
extremamente (til, altamente desejavel e possivel-
mente essencial’.
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