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I. RELATORIO

Esta Indicacdo tem a finalidade de esclarecer aspectos da Lei Federal
n°® 9.394 (LDB), de 20 de dezembro de 1996, relacionados a concepgdo e
presenca dos sistemas de ensino, especificamente dos sistemas municipais de
ensino. Trata-se de assunto de vital importancia para os Municipios que optaram
por instituir sistema proprio e autbnomo de ensino, nos termos da citada Lei. O
objeto desta Indicacédo deve ser complementado por outras duas manifestacoes
deste Conselho referentes a abrangéncia e as incumbéncias do sistema municipal
do ensino de S&o Paulo.

Sdo examinados, a seguir, os principios federativos relativos a
autonomia municipal, algumas posi¢cées conceituais e doutrinarias sobre sistemas
de ensino e o significado dos sistemas municipais de ensino na LDB.

1. Uma questéao

Estariam os sistemas municipais de ensino aptos a entrar em pleno
funcionamento?

Essa é uma das principais questdes presentes nas discussdes sobre a
aplicacdo da Lei de diretrizes e bases da educacao nacional (LDB), sancionada
em 20 de dezembro de 1996 sob n° 9.394. Trata-se de uma importante e
estratégica inovacdo dentro do novo quadro geral da educacao brasileira.

Os sistemas federal e estaduais, no ambito da organizacdo da
educacdo nacional, ndo apresentam maiores dificuldades, pois jA se encontram
estruturados e em funcionamento h& bastante tempo.

Para responder a questdo acima é conveniente abordar os seguintes
tépicos :

* as disposi¢cdes constitucionais acerca dos principios federativos;
* 0 conceito de sistema de ensino; e
* as disposicOes da LDB sobre sistemas municipais de ensino.

2. Principios federativos

Ha muito tempo os Municipios brasileiros sdo considerados unidades
ou dependéncias administrativas, com responsabilidades e poderes especificos
sobre as respectivas populacdes e territérios. A Constituicdo Federal (CF) de
1988, entretanto, avanga muito mais, na linha de descentralizagcdo, ao conferir



status de ente federativo aos Municipios. Com efeito, o artigo 1° da CF, que
enumera os principios fundamentais, dispde que :

A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissolavel dos
Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado
Democratico de Direito...

A organizacao politico-administrativa do Estado brasileiro assenta-se no
principio da autonomia dos entes federativos. A esse respeito, o artigo 18
estabelece que :

A organizacdo politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil
compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios,
todos autbnomos, nos termos desta Constituigao.

O Capitulo IV do Titulo Il da CF, artigos 29 a 31, fixa as regras basicas
de organizacdo dos Municipios no que se refere a sua estrutura legal (lei organica)
e politico-administrativa ( poderes executivo e legislativo), competéncias e formas
de fiscalizacdo e controle.

O Brasil, portanto, nos termos constitucionais, é uma federacao
formada por cerca de 6.000 Municipios, 26 Estados e o Distrito Federal. E de se
destacar, também, que a autonomia como requisito essencial de cada ente
federativo néo significa que cada Municipio ou Estado seja totalmente
independente e separado dos demais. H4, contrabalancando a autonomia, o
principio da unidade nacional. A propria CF prevé a possibilidade de intervencéo
da Unido para “manter a integridade nacional” e assegurar o principio da
“autonomia municipal”.

Do permanente e sutil equilibrio entre a autonomia e a integridade
nacional, devem resultar relacées de cooperacédo, de colaboracéo, de parceria e
nao de subordinacdo ou de imposicdo da vontade e poder de um dos entes
federativos sobre os demais.

Em matéria de educacdo, por exemplo, a CF expressa no artigo 211
que :

A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios organizardo em
regime de colaboragéo seus sistemas de ensino.

Nas ultimas décadas consolidaram-se os sistemas federal e estaduais
de ensino. Os Municipios, entretanto, em sua grande maioria, ndo alcancaram a
maturidade e a consciéncia suficientes para uma atuacédo organizada, constante,
sistematica, em suma autbnoma, no campo educacional. Excetuam-se alguns
Municipios que por iniciativa propria conseguiram atingir essa condi¢do. Esse
quadro, porém, nao corresponde as idéias de renomados educadores, como
Anisio Teixeira, que sempre defenderam uma destacada presenca dos Municipios
em educacéao, sobretudo na educacdao infantil e no ensino fundamental. Tampouco
corresponde aos preceitos constitucionais que definem responsabilidades e
reservam recursos aos Municipios para aplicagcdo em educacéao.



Faltou, sem davida, a iniciativa de se encontrar mecanismos efetivos de
viabilizagdo do regime de colaboracdo para a organizacdo dos sistemas
municipais de ensino. Neste momento, entretanto, ha dois vigorosos instrumentos
para induzir e garantir a mudanca desse estado de coisas: a Emenda
Constitucional n° 14/96, que institui o fundo de manutencao e desenvolvimento do
ensino fundamental e de valorizagdo do magistério, e a LDB.

Vamos nos deter no que estabelece a LDB em matéria de organizacéo
da educacgédo nacional, em especial sobre os sistemas municipais de ensino.
Antes, porém, vale a pena rever alguns conceitos relacionados a sistema de
ensino.

3. Sistema de ensino

Desde a primeira LDB, de 1961, houve uma significativa producéo
doutrinaria em torno do conceito de sistema de ensino. Um esfor¢o de sintese foi
realizado em 1972, pela entdo Ministra da Educacao e Cultura, professora Esther
de Figueiredo Ferraz, por ocasidao do IX Encontro de Conselhos Estaduais e
Federal de Educacéo. (Ferraz, E. de F. Conceituacdo de Sistema de Ensino. In :
Souza, P. N. e Silva, E. B. da - coordenadores - Educacéo : escola - trabalho.
Séo Paulo, Pioneira, 1984, p. 1 a 27).

Apés analisar a posicao de diferentes educadores, a professora Esther,
a partir de um agrupamento dos componentes essenciais, segundo categorias
aristotélico-tomistas, propde a seguinte definicdo para sistema de ensino de um
pais :

realidade educacional complexa e, muitas vezes, ao extremo diversificada,
gue adquire unidade, coeréncia e sentido na medida em que, trabalhada
pelas normas tracadas pela autoridade competente, se deixa conduzir em
direcdo aos fins que esse Pais julga dever atingir pela educacéo.

Dessa definicdo podem ser deduzidos 0s seguintes componentes de
um sistema de ensino : 0s recursos e uma eventual rede fisica; o suporte
normativo fixado pela autoridade competente; e os fins e valores educacionais
almejados e buscados por uma sociedade.

O conceito proposto pela professora Esther pode aplicar-se,
indistintamente, aos sistemas nacional, federal, estaduais e municipais de ensino.

O professor José Augusto Dias desenvolve o conceito de sistema
escolar brasileiro em coletanea de estudos sobre a estrutura e funcionamento do
ensino de 1° e 2° graus, publicada originalmente em 1973. Parte da definicdo de
sistema, segundo Lalande : conjunto de elementos materiais ou nao, que
dependem reciprocamente uns dos outros de maneira a formar um todo
organizado. Entende o professor José Augusto que, dessa forma, um sistema
apresenta-se como um todo formado por partes interdependentes e harmdnicas.
Em seguida, distingue sistemas fechados ou abertos, sistema de educacéao,
sistema de ensino e sistema escolar. Caracteriza 0 sistema escolar como um
sistema aberto, que tem por objetivo proporcionar educagdo e que compreende



uma rede de escolas e sua estrutura de sustentacdo. Sendo aberto, o sistema
escolar recebe da sociedade uma multiplicidade de elementos (inputs) e devolve a
sociedade os produtos de sua atuacdo (outputs). O professor José Augusto
aponta, ainda, o uso indiferente, na legislacédo, das expressdes sistema de ensino
(mais frequente) e sistema de educacgédo. Considera esta ampla demais e aquela
de amplitude intermediaria, abrangendo, além das escolas, outras instituicbes e
pessoas que se dedicam a educacdo sistematica. Prefere, justamente pela sua
maior delimitacdo, utilizar a expressao sistema escolar. (Dias, J. A . Sistema
Escolar Brasileiro. In : Brejon, M. - organizador - Estrutura e funcionamento do

ensino de 1° e 2° graus - leituras. 182 ed, S&o Paulo, Pioneira, 1985, p. 79 a 92).

Em 1992, o Conselho Estadual de Educacdo de Séo Paulo publicou a
Indicacdo CEE n° 02/92, sobre organizacdo do sistema estadual de ensino,
elaborada pelo conselheiro e professor José Mario Pires Azanha e subscrita por
um grupo de sete conselheiros (Indicagcdo CEE n° 02/92, de 1° de abril de 1992.
In : Acta Especial - Conselho Estadual de Educacdo de Sado Paulo, 1993).
Desde logo, o professor Azanha refere-se a ilusdo quanto a existéncia de uma
definicAo essencial de sistema. Entretanto, citando Bertalanffy, diz que em
qualquer emprego adequado de “sistema” esta implicita a idéia de coesdo. Mostra,
também, que o obstaculo conceitual foi cautamente contornado pelo legislador
constituinte ao dispor que as vérias esferas do Poder Publico devem organizar, em
regime de colaboracéao, seus sistemas de ensino. (Artigo 211 da CF).

Essa ocorréncia singela da expressao conduz ao entendimento de que
“sistema de ensino” néo se refere a conjunto ou rede de escolas ou de instituicbes
educacionais mas, sim, a conjunto de normas de organizacdo. Mais adiante, o
professor Azanha acrescenta a necessidade de articulagdo entre as normas que,
no seu conjunto, caracterizariam o sistema de ensino e ordenariam a organizacao
e o funcionamento da rede de escolas de todos os niveis. A Constituicdo paulista,
no artigo 239, é lembrada como reforco a esse entendimento :

O Poder Publico organizara o sistema estadual, abrangendo todos os
niveis e modalidades, incluindo a especial, estabelecendo normas gerais
de funcionamento para as escolas publicas estaduais e municipais, bem
como para as particulares.

Sem prejuizo de outros enfoques que podem ser adotados ha
conceituacdo de sistema de ensino, é preciso considerar que os diferentes
componentes ou aspectos - normas, fins e valores, escolas e demais recursos;
input, processo e output; processo e produto; insumo e resultado; cliente e
fornecedor; atendimento e beneficiario - devem ser diferentemente ponderados em
cada sistema. No fundo, as diferencas seréo de quantidade e ndo de natureza. O
menor Municipio brasileiro pode, perfeitamente, caracterizar, organizar e instituir o
seu sistema de ensino, ajustando os componentes mencionados ao seu porte, as
suas necessidades, as suas disponibilidades, enfim, ao seu projeto de educacéo.

Passemos ao exame dos preceitos contidos na LDB.

4. Sistemas municipais de ensino



O Titulo 1V, artigos 8° a 20 da LDB, estabelece as diretrizes e bases
para a organizacdo da educacédo nacional. Em sintonia com a Constituigéao, repete
o mencionado regime de colaboracdo entre os entes federativos (artigo 8°),
especifica competéncias (artigos 9° a 13), preconiza principios de gestdo
democratica do ensino publico (artigo 14) e de autonomia das unidades escolares
publicas de educacdo basica (artigo 15), define a abrangéncia dos sistemas de
ensino (artigos 16 a 18), classifica as instituicdes de ensino em publicas e privadas
(artigo 19) e, finalmente, conceitua as diferentes categorias de instituicdes
privadas de ensino (artigo 20).

Preocupam-nos, neste momento, as incumbéncias e a abrangéncia dos
sistemas municipais de ensino, assim dispostos na LDB :

Art. 11 - Os Municipios incumbir-se-ao de :

I- organizar, manter e desenvolver os 6rgaos e instituicbes oficiais dos
seus sistemas de ensino, integrando-os as politicas e planos
educacionais da Uni&o e dos Estados;

lI- exercer acao redistributiva em relagéo as suas escolas;
lll- baixar normas complementares para o seu sistema de ensino;

IV- autorizar, credenciar e supervisionar 0os estabelecimentos do seu
sistema de ensino;

V- oferecer a educacgdo infantii em creches e pré-escolas e, com
prioridade, o ensino fundamental, permitida a atuacdo em outros
niveis de ensino somente quando estiverem atendidas plenamente
as necessidades de sua area de competéncia e com recursos acima
dos percentuais minimos vinculados pela Constituicdo Federal a
manutencao e desenvolvimento do ensino.

Paragrafo Unico : Os Municipios poderdo optar, ainda, por se integrar
ao sistema estadual de ensino ou compor com ele um sistema Unico de
educacéao basica.

Art. 18 - Os sistemas municipais de ensino compreendem :

| - as instituicdes de ensino fundamental, médio e de educacgédo infantil
mantidas pelo Poder Publico municipal;

Il - as instituicdes de educacéo infantil criadas e mantidas pela iniciativa
privada;

[l - os 6rgdos municipais de educacao.
Esta clara a orientacdo descentralizadora da LDB, em observancia aos

preceitos constitucionais. J& se disse que a Constituicho de 1988 é
fundamentalmente municipalista. A nova LDB também o €. Nunca, antes, 0s

Municipios brasileiros tiveram tdo claramente definidas competéncias e



abrangéncia de atuacdo em educacdo. Pode-se considerar que estaria concluido
um ciclo legislativo de caracterizagéo dos sistemas de ensino no Brasil.

Os dispositivos da LDB nédo deixam margem a ddvidas quanto a
possibilidade de funcionamento pleno e imediato dos sistemas municipais de
ensino. A nova Lei ndo restringe, ndo condiciona, ndo impde limitacdes para a
aplicacdo das novas regras. E, neste caso, ndo caberd a qualquer 6rgdo de
educacao interpretar de forma limitativa, condicional ou restritiva. Qualquer
restricdo que se estabeleca, terd o carater de tutela e sera um desvirtuamento da
letra da Lei, além de atentatdrio ao principio constitucional da autonomia
municipal.

Concretamente, porém, as situacfes serdo muito diferenciadas em
funcdo da realidade atual de cada Municipio. Alguns ja contam com larga
experiéncia e condi¢cdes de funcionamento inteiramente autbnomo. Grandes ou
pequenos Municipios, de norte a sul do Pais. Outros estardo proximos disso, mas
ainda precisam de alguns requisitos para alcancar a autonomia desejada. A
grande maioria, provavelmente, precisara realizar um esforco concentrado para
superar deficiéncias e atingir um patamar indispensavel para o desempenho das
atividades legalmente definidas. Dir-se-a, entdo, que a Lei ndo condiciona mas a
realidade sim. Correto. Mas isso nédo significa que a Lei ndo seja eficaz. Tampouco
significa que ndo sejam possiveis mecanismos para vencer as dificuldades. Quer
dizer, em suma, que 0s Municipios ndo devem ser abandonados a prépria sorte na
implantag&o dos respectivos sistemas.

E preciso, antes de mais nada, deixar claro que ndo ha nenhum
segredo ou grande dificuldade para a implantacdo de um sistema municipal de
ensino, sem esquecer também que a educacdo é um assunto da maior
responsabilidade e relevancia para o Poder Publico. As discussfes havidas e a
produgao doutrinaria em torno do tema “sistema de ensino” ndo devem causar
qualquer receio ou, pior ainda, “mistica” sobre o assunto. Ao contrario, tudo isso
corresponde a uma fase histérica relevante para o alcance do quadro legal atual.

E os proprios Municipios também evoluiram nos ultimos anos, na
abordagem dos assuntos educacionais. H4 Estados, como Rio Grande do Sul e
Séao Paulo exemplificativamente, que ja contam com um longo caminho percorrido
na linha de descentralizacdo e de delegagdo de competéncias aos Municipios.
Delegacdo de competéncias de carater deliberativo aos conselhos municipais,
como por exemplo para a autorizacdo de funcionamento de estabelecimentos de
educacgédo infantil e de ensino fundamental, ou mesmo de cunho pedagdgico e
administrativo, como para a supervisdo de tais unidades. Foi, de fato, um longo
percurso de alteracdes legislativas e normativas para se alcangar tais mudancgas.
A nova LDB supera todas essas conquistas ao conferir contornos precisos e
competéncias originarias, portanto, sem necessidade de delegacdo aos sistemas
municipais de ensino. Historicamente relevantes, as delega¢des concedidas
ficaram sem efeito em virtude da nova Lei.

Uma palavra ainda sobre eventuais requisitos para a implantacdo de
um sistema municipal de ensino. A rigor, o pressuposto fundamental é que haja



uma preocupacao sistematica e constante com a educacao. Sobre esse assunto,
é indispenséavel a leitura do texto "Uma idéia de municipalizacdo do ensino”, de
autoria do professor Azanha, publicado originalmente, em 1991, na Revista de
Estudos Avancados da USP. Nesse trabalho é formulada e desenvolvida a idéia
de que o passo inicial € municipalizar a preocupa¢do com o problema educacional.
(Azanha, J.M.P. Educacéao : temas polémicos. Sao Paulo, Martins Fontes, 1995,
p. 105-115).

Atendida essa condig¢do, por assim dizer filoséfica e existencial, nada
mais sera impedimento para um projeto educacional autbnomo do Municipio.
Sempre haverd necessidade, obviamente, da participacdo conjunta do Poder
Pablico local, da comunidade e, como agentes responsaveis pelo processo
educativo, dos educadores. Com tais ingredientes, pode e deve ser desenhado um
projeto de atendimento educacional as criangas e jovens de uma comunidade, em
consonancia com as politicas de desenvolvimento econémico e social do
Municipio. Nesse sentido, ndo deve constituir obstaculo o tamanho ou o nivel
econdmico do Municipio.

Uma pergunta que poderia ser feita € se o Municipio precisaria contar
com conselho municipal de educacéo ou algo equivalente. Embora a LDB néo o
exija, sua existéncia é desejavel e necessaria, uma vez que um colegiado pode
ser extremamente Util na fixacdo das politicas educacionais, bem como na tomada
de grandes decisdes de interesse da coletividade. Outra mudanca recente, como o
Conselho de Acompanhamento e Controle do FUNDEF, prevé, na sua
composicdo, a presenca de um representante do Conselho Municipal de
Educacao.

E secretaria, ou departamento, ou diretoria, ou coisa similar para
administrar os negécios da educacdo, seria necessario? Tudo depende das
necessidades combinadas com as disponibilidades e do projeto municipal de
educacdo. O importante, na etapa inicial de implantacdo de um sistema municipal
de ensino, é que ndo ocorra criacdo de 6rgdos e funcdes, e consequentes
dispéndios financeiros, sem uma comprovada e efetiva necessidade. Afinal, em
todos os niveis do Poder Publico as maquinas administrativas estdo passando,
imperiosamente, por amplo processo de racionalizacdo. Nada impediria, por
exemplo, que, num Municipio pequeno o préoprio Prefeito, ou seu Vice, resolvesse
assumir o compromisso de, com 0 apoio e assessoria de um colegiado nédo
remunerado, implantar e gerenciar o sistema municipal de ensino nos termos da
LDB.

N&o obstante, ao se decidir pela organizacdo do sistema municipal de
ensino, nele deverdo ser incluidos os 6rgdos de educacdo (o administrativo e o
normativo), conforme prevé o inciso Il do artigo 18 da LDB.

Ha duas solucBes bésicas para vencer as eventuais dificuldades
municipais. Vejamos cada uma delas.

A primeira solucdo esta contemplada no regime de colaboracéo previsto
na Constituicdo e na Lei. Regime de colaboracéo, é bom que se diga, ndo significa
regime de subordinacédo e de tutela. De fato, o ente que recebe a colaboragéo



estara em pé de igualdade com o colaborador. Nesse sentido, os sistemas federal
e estaduais deverdo estruturar formas de colaboracdo com os Municipios que
necessitem e requeiram apoio. A colaboracdo jamais podera ser imposta. Devera
resultar da vontade do Municipio em recebé-la. Ndo se deve descartar, também, a
hipétese de colaboracdo entre Municipios vizinhos. Alias, esse pode ser um
interessante ponto de partida para a criagao de colegiados de educacao de ambito
regional. H4 que se considerar, ainda, que dificimente poderdo ser planejadas e
especificadas previamente todas as formas de colaboragcdo necesséarias e
possiveis. Na verdade, cada Municipio devera ter um diagndstico e uma proposta
especifica de apoio e assessoramento. ApOs periodo determinado, o préprio
Municipio podera auto-avaliar-se e decidir se dispensa 0 apoio e assume
plenamente o seu papel.

A outra solucao também consta da prépria LDB. E nisso o legislador foi
perspicaz. Por opgdo propria, 0s Municipios poderdo integrar-se ao sistema
estadual ou compor com ele um sistema Unico de educacéo basica. Assim dispde
o paragrafo Unico do artigo 11. Vale dizer, portanto, que havera solucéo para
todos os casos. E bem verdade que, se a autonomia é um principio e um valor
almejado por todos, esta solucdo deverd ser sempre circunstancial e transitoria.
Pode-se imaginar a ocorréncia de caso extremo em que o Municipio nao
manifeste a menor disposicdo em tornar-se autbnomo. Trata-se, de fato, de
situacdo patolégica em que ndo se alcancou a consciéncia minima do significado
de ente federativo constitucionalmente auténomo. O préprio status de Municipio,
nesse caso, estaria equivocado.

E evidente que a alternativa de integracdo ou composicdo com o
sistema estadual somente deve ser adotada apés terem sido esgotados todos 0s

recursos e mecanismos do regime de colaboragdo com vistas a autonomia
municipal.

Ndo é demais lembrar que disposices constitucionais e legais devem
nortear as politicas, projetos e planos publicos educacionais. Nesse contexto,
constitui prioridade o propdsito de se resolver os graves problemas da educacao
brasileira, destacando-se as questdes da ma qualidade do ensino e da
desvalorizacdo do professor. A par disso, promove-se um necessario e amplo
rearranjo das responsabilidades e da distribuicdo de recursos destinados a
educacado. Torna-se essencial uma rapida, firme e constante acdo dos Municipios
na instituicao e viabilizagao dos respectivos sistemas de ensino.

Il. CONCLUSAO

A consideracdo do Conselho Pleno, a presente Indicacdo sobre
sistemas municipais de ensino na LDB.

Sao Paulo, 21 de fevereiro de 2002
Nacim Walter Chieco
Conselheiro Relator



I1l. DECISAO DA COMISSAO DE NORMAS,
PLANEJAMENTO E AVALIACAO EDUCACIONAL

A Comissao de Normas, Planejamento e Avaliagdo Educacional aprova
a presente proposta de Indicacao.

Presentes os Conselheiros Nacim Walter Chieco, Artur Costa Neto,
José Antonio Figueiredo Antiorio e Regina Mascarenhas Gongalves de Oliveira,
Antonio Augusto Parada (Presidente da Camara de Educacgédo Infantil e membro
"ad hoc" da Comissdo) e José Augusto Dias (Presidente da Camara de Ensino
Fundamental e Médio e membro "ad hoc" da Comisséao).

Sala da Comissédo de Normas, Planejamento e Avaliacdo Educacional,
em 07 de marco de 2002.

José Antonio Figueiredo Antiorio
Vice-Presidente no exercicio da Presidéncia da CNPAE
DELIBERACAO DO PLENARIO

O CONSELHO MUNICIPAL DE EDUCACAO DE SAO PAULO, aprova
por unanimidade, a presente Indicacéo.

Sala do Plenério, em 26 de marco de 2002.
ANTONIO AUGUSTO PARADA
Vice-Presidente no exercicio da Presidéncia
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