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I - Sistema como Conjunto de Insti-
tuicdes Educacionais e de Normas

Em educagido, o vocabulo sistema é en-
tendido como um conjunto de instituigdes edu-

Para precisar a concepgdo de sistema,
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Muitas vezes, ela é usada para referéncia
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ladas a determinada esfera da
administragdo, seja a Unido,
os Estados e os Municipios.
Esse conjunto de normas e
instituigdes que formam um
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jetiva e atenuante, principal-
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autorizagio de funcionamen-
to e reconhecimento de cur-
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tituicoes educacionais loca-
lizadas num determinado ter-
ritorio (pais, estado, etc.) em
outras, o uso refere-se prin-
cipalmente ao conjunto de
normas (legais, administra-
tivas e pedagogicas) que re-
gulam a organizagdo e o fun-
cionamento de uma rede de
escolas e, ainda, em outras

sos e estabelecimentos. Essas

normas tém consequéncias diretas para o alu-
no, especialmente na regularizagdo de sua vida
escolar, e para o professor, no particular de
sua carreira docente. Atingem também o ser-
vidor, o préprio estabelecimento de ensino
com a aprovagdo do seu regimento, os pais e
representantes legais, pelo direito de recorrer
as instincias superiores, e a toda comunidade
educacional.

Além das leis nacionais e estaduais, des-
tacam-se as decisdes normativas dos Conse-
Ihos de Educagdo que marcam a diferenga entre
os procedimentos da Unido, de cada um dos
Estados Federados, do Distrito Federal ¢, de-
pois da Constituicdo da Repiiblica de 1938,
dos Municipios. Assim, em torno de cada uma
dessas esferas politicas forma-se um sistema
de normas e de institui¢des educacionais.

vezes, 0 uso tem uma refe-
réncia mais ampla que abrange normas, es-
colas e até outras instituicdes, ndo propria-
mente educacionais mas com propositos edu-
cacionais ou meramente de treinamento.

1. A organizagdo educacional e os entes
politicos e constitucionais

Por conseguinte, o Brasil, como Estado
Federal, possui uma organizagdo educacional
que acompanha, descentralizadamente, as es-
feras politicas e constitucionais - Unido, Es-
tados, Distrito Federal e Municipios. Estas en-
tidades, politicas e administrativas, se organi-
zam educacionalmente e funcionam de acor-
do com as suas proprias regulamentagdes,
vindo a constituir sistemas de ensino, expres-
sdo consagrada desde a Constituigdo de 1946,
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legalmente sindnima de sistema de educagéo.
Pois bem, cada sistema de ensino tem os seus
componentes com atribuigdes e competéncias
diferenciadas decorrentes do federalismo, isto
é, governo central com autonomia para oS
Estados Membros, e da politica municipalis-
ta, quer dizer, atengdo preferencial para com
a comunidade local.

O acompanhamento da organizagio edu-
cacional, constituindo os sistemas de ensino,
encontra-se claramente previsto pela Consti-
tuigdo vigente:

Art. 211 - A Unido, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios organizardo em re-
gime de colaboragdo seus sistemas de ensino.

§ 1° - A Unido organizara e financiard o
sistema federal de ensino e o dos Territorios,
e prestard assisténcia técnica e financeira aos
Estados, ao Distrito Federal e aos Municipi-
os para o desenvolvimento de seus sistemas
de ensino e o atendimento prioritdrio a esco-
laridade obrigatiria.

§ 2° - Os Municipios atuardo prioritari-
amente no ensino fundamental e pré-escolar.

No artigo seguinte que trata dos recursos
financeiros e da vinculagdo de percentuais, o
constituinte reforca a trilogia dos sistemas:

Art. 212 - A Unido aplicara, anualmente,
nunca menos de dezoito, e os Estados, o Dis-
trito Federal e os Municipios vite e cinco por
cento, no minimo, da receita resultante de
impostos, compreendida a proveniente de
transferéncias, na manutengdo e desenvolvi-
mento do ensino.

§1°¢.)

§ 2°- Para efeito do cumprimento do dis-
posto no caput deste artigo, serdo considera-
dos os sistemas de ensino federal, estadual e
municipal e os recursos aplicados na forma
do art. 213.

2. A abordagem interdisciplinar dos
sistemas

Ainda preliminarmente busca-se a contri-
buicdo do enfoque dos sistemas para o apro-

fundamento e enriquecimento da nogio cons-
titucional de sistema de ensino.

Nio obstante os aspectos administrativos,
sociais, legais e mesmo juridicos, insitos ao
sistema de ensino, a Filosofia, a Andlise ¢ a
Teoria Geral dos Sistemas emprestam-lhe uma
conceituagdo mais abrangente e mais dinami-
ca ao encararem sistemas como um complexo
e organizado cujas partes interligadas e agem
no sentido de alcangar objetivos previamente
determinados (Churchman, 1972, p.50). Res-
salte-se, desde logo, o elemento volitivo, in-
tencional, de se constituir, sistematicamente,
o agregado de escolas com todos os seus com-
ponentes, tais como: alunos, professores, ser-
vidores, curriculos, recursos materiais ¢ finan-
ceiros. As interligagdes entre esses compo-
nentes, nas unidades escolares, é fungdo das
normas, das leis, no sentido formal, e do di-
reito (Esther de F. Ferraz, 1972). Evidente-
mente que criar sistema ¢é, também, diminuir
a complexidade, como brilhantemente afirma
Tércio Sampaio Ferrar Junior (1990, p. 64 -
70), aumentando a racionalidade, a ordena-
¢d0, na senda da sistematizagdo. E preciso ter
sempre bem patente que a partir da Constitui-
¢do de 1934 'sistema de ensino ' é empregado
na legislagdo na sua concepgdo juridica. Con-
seqiienternente, hd muito que se especular acer-
ca do conceito de sistema no direito (Ferraz
Jr., 1976; Canaris, 1989), pelas suas implica-
¢Oes para o sistema educativo

A idéia de sistema acarreta a de plano,
ordem, método, arranjo, relagdo entre as par-
tes, como bem acrescenta Mdario M. Chaves
(1980, p.5). E justamente nesse sentido que
agem as normas dando unidade, coeréncia e
sentido a realidade educacional complexa,
dirigindo-a para as finalidades que a comuni-

dade deseja alcangar (Soares, 1981, p. 185).
3. O enfoque sistémico aplicado 2 educacio

O enfoque sistémico aplicado 4 educagio
muito contribuiu para explicitar os elementos
materiais - recursos financeiros, equipamen-
tos ¢ instalagdes - e culturais, como valores e
lastros de conhecimentos que compdem um
sistema. No particular, o mérito parece ser de
Philip Coombs (1968 e 1976), sem desprezar
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os anteriores, por ter generalizado * em escala
internacional a utilizagdo da teoria dos siste-
mas como instrumento analitico para estudar
a situagdo e o funcionamento dos sistemas
como instrumento analitico para estudar a si-
tuagdo e o funcionamento dos sistemas de
ensino”, como reconheceu Benno Sander
(1985, p. 35 - 36). A educagido tem possibili-
tado a aplicagdo dessa abordagem pela enu-
meragio dos seus componentes, pela progres-
sdo dos seus fluxos de entrada e de saida, bem
assim, pelo processo ensino-aprendizagem.

Por sistema de educagdo entende Coombs
(1976, p. 27 - 28):

ndo somente os vdrios niveis e tipos de ensino

Jormal (primario, secundario, pés-secundario,
geral e especializado), mas também todos os
programas e processos sistematicos de edu-
cagdo e ensino que acontecem fora do ensino
Jormal. Referimo-nos, por exemplo, a treina-
mento de operdrios e agricultores, alfabetiza-
¢do funcional, treinamento em servigo, exten-
sdo universitaria (ensino extra-muros), cur-
sos de atualizacdo profissional e programas
especiais para a juventude.

E prossegue Coombs com a sua ampla
conceituagio de sistema educacional:

No seu conjunto, as atividades de educagdo
Jormal e informal (melhor seria ndo formal)
compreende o esforgo total organizado de um
pais, independente de como tais atividades
sejam financiadas ou administradas.

Destacam-se dessa concepgio duas carac-
teristicas: o dmbito do sistema de educagio
vai além do ensino regular ¢ a possibilidade
de decomposic¢do dos seus elementos. No en-
foque dindmico, o sistema de educagdo rece-
be de entrada fluxos que submetidos ao pro-
cesso de ensino ddo margem as saidas. Por
conseguinte sdo trés etapas: entradas -» pro-
cesso de ensino-aprendizagem -»saidas.

3.1. Fluxos de entrada: alunos, professo-
res, valores e recursos

Do lado das entradas, ingressam os ele-
mentos fornecidos pela sociedade ao sistema

de educagdo: o lastro de conhecimentos e 0s
valores ditam os objetivos ¢ os conteudos a
serem ministrados. Sao componentes intrinse-
camente ligados & cultura do pais e que de-
vem ser transmitidos pelo ensino. Por isso,
educacdio ¢ mais processo € cultura, é mais
produto acumulado desse mesmo processo de
aprendizagem (Boaventura, 1978 a,p. 81).
Acompanham o fluxo de conhecimentos os
contigentes de professores e de alunos, cuja
principal tarefa do sistema é transforma-los
em pessoas instruidas. Quanto aos alunos, o
namero tem aumentado muito nos 1ltimos
anos. Causas as mais diversas tém impulsio-
nados essa demanda social pela educagio. Os
professores especialistas, como elementos de
entrada, sdo importantes componentes, respon-
saveis pelo aumento dos custos sempre cres-
centes em educagdo. O ensino como processo
de transformacgio - a construgdo do conheci-
mento - utiliza muito mais professores, recur-
sos humanos, do que instalagdes e equipamen-
tos, isto €, capitais. Além dos fluxos de co-
nhecimentos e dos professores e alunos, ha
ainda um terceiro elemento de entrada que sdo
os recursos financeiros, que pagam as despe-
sas do ensino. Estes recursos estio em perma-
nente disputa entre a educagio e outros seg-
mentos e, internamente, entre os diversos ni-
veis de ensino e programas de educagio: pré-
escolar, fundamental, médio, superior, treina-
mento ¢ outros.

3.2. Fluxos de saida: alunos formados e
necessidades da sociedade

Opostamente, se encontram os fluxos de
saida. Sdo as contribuigdes do sistema a soci-
edade. Em linguagem sistémica, constituem-
se em produtos, simbolizados nos diploma-
dos, capacitados e aptos, para as ocupacgoes.
Isso porque a educagdo desenvolveu-thes co-
nhecimento, atitudes, comportamentos € com-
preensdes do mundo. Supde-se que exista uma
adequacio entre os resultados do sistema edu-
cacional e as necessidades da comunidade.
Visualiza-se a resposta da educagdo aos an-
seios da sociedade, especialmente, em termos
de pessoas qualificadas. Ha todo o problema
do emprego a se considerar. S3o as relagdes
entre educagio e trabalho. Uma das principais
fungdes do planejamento é formular as politi-
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cas educacionais e buscar a devida aproxima-
¢do entre necessidades sociais e possibilida-
des de atendimento do sistema educativo, seja
da demanda social, seja da demanda técnica
de educacio.

3.3. Processo ensino-aprendizagem

Entre os dois fluxos, de entrada e de sa-
ida, se coloca o processo ensino-aprendiza-
gem. Destacam-se como seus principais com-
ponentes os objetivos. A democratizagio pro-
gressiva do ensino ¢ acesso a niveis mais
elevados t&m sido um dos mais perseguidos.
Do mesmo modo, os curriculos, conteudos,
metodologias e materiais didaticos que sido
meios pelos quais a sociedade transmite ¢ passa
a heranga cultural. Identificam-se ainda as
tecnologias e administragdo, ingredientes im-
portantes em todo processo de formagio.
Quanto ao processo de ensino, é bom repetir
com Robert G. Smith, Jr. (1971, p.884): “o
niacleo do sistema de educagdo é o sistema
instrucional.”

A aplicagdo da Teoria dos sistemas em
educagio acarreta os mais variados problemas,
como demonstraram Benno Sander (19835),
Jorge Ferreira da Silva (1987) e Edivaldo M.
Boaventura (1978b, 1979a, 1979b).

3.4. Sistemas de ensino e estruturas
pedagdgicas

Fluxos e processos de ensino, manifesta-
¢oes da dindmica dos sistemas, operam nas
estruturas pedagodgicas. Por estruturas peda-
gogicas entende Jacques Fournier (1971,
p.67): “onde o ensino é ministrado, a arquite-
tura do sistema, o desenho da rede no qual
circula 0o fluxo de efetivos.” Se sistema é
associado a idéia de algo dinamico, estrutura
lembra permanéncia. O sentido preciso varia
de autor, mas “se trata sempre de dimensdes
e de relagdes que, em razdo de sua permanén-
cia relativa, sdo caracteristicas de um dado
conjunto” (Suavet, 1962, p.382).

No relacionamento de sistemas e estrutu-
ras, contrasta a dinimica sistémica com a
permanéncia estrutural. Estrutura quer dizer
tudo aquilo que ¢ mais permanente em uma

dada sociedade. Ilustram essas duas proprie-
dades, por exemplo, a vontade decidida e pro-
gramada de escolarizar do sistema educativo
com a chocante resisténcia do analfabetismo,
um dos mais sérios problemas permanentes
porque estruturais da educacdo brasileira. O
analfabetismo nio tem diminuido sendo mui-
to lentamente. Em 1900, o Brasil tinha em
torno de 65% de iletrados, contava com 50%,
em 1950, sendo estimado por volta de 20%,
em 1984. Nas 4reas mais empobrecidas, a per-
centagem continua elevada, atingindo de 40 a
50%. A persisténcia do problema evidencia a
sua permanéncia.

Com a aplicagdo do enfoque sistémico a
educacdo, ¢ preciso entender esses e outros
componentes funcionando na logica do fede-
ralismo brasileiro. Contexto ou super-sistema
politico, administrativo e financeiro, onde atu-
am os sistemas federal, estadual e municipal.

3.5. Os trés sistemas educativos - federal,
estadual e municipal

Para a analise dos sistemas de educacgdo
e suas relacdes com as diferentes esferas da
administragdo publica, parte-se do conjunto
das institui¢des de ensino vinculadas e inter-
ligadas com as respectivas normas. E justa-
mente nesse sentido que a legislagdo brasilei-
ra, tanto a constitucional como a ordindria,
utiliza a expressio sistema de ensino (Soares,
1981, p.185): “com ela querendo designar os
grandes conjuntos organizados pela Unido e
pelas unidades federadas (estados-membros e
Distrito Federal) tendo em vista o atendimen-
to das varias necessidades educacionais.”

Desse modo, quando as entidades educa-
cionais sio ordenadas pela Unido, temos o
sistema federal de ensino, se organizadas pe-
los Estados, formam os sistemas estaduais, de
igual maneira, quando arranjadas pelos Muni-
cipios, resultam nos multiplos sistemas locais
de educagdo. O mesmo acontece com a uni-
dade politica sede da Capital Federal, Brasi-
lia, denomina-se sistema de ensino do Distrito
Federal, que, do ponto de vista educacional,
ndo se diferencia muito dos sistemas dos
Estados Membros.
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Os sistemas formais de educagido acom-
panham a “organizagédo politico-administrati-
va da Republica Federativa do Brasil que com-
preende a Unido, os Estados, o Distrito Fede-
ral e os Municipios, todos autdnomos, nos
termos desta Constituigio” (Art. 18).

Apés o entendimento do sistema de ensi-
no como o conjunto de instituigdes educacio-
nais interligadas pelas normas, serio vistos
especificamente:

+ A Unido e o sistema federal de educagio
+ Os Estados e seus sistemas de ensino

¢ Os Municipios e os sistemas locais

II - A Unido e o Sistema Federal de
Educacio

No que concerne ao sistema federal, é
composto predominantemente da educagio
superior. E uma tradi¢do que vem desde o
Império, pela tentativa de descentralizagio do
Ato Adicional de 1834, cabendo ao governo
central, a Corte, como se dizia, o ensino su-
perior. Por conseguinte, o sistema federal é
constituido pelas instituiges educacionais
mantidas pelo governo da Uniéo e pelos esta-
belecimentos de educagio superior particula-
res inclusive as universidades privadas, con-
fessionais e leigas.

1. Composicio do sistema federal

As instituigdes mantidas pelo governo da
Unido incluem:

a) as universidades federais, cerca de 37;

b) as instituig¢des de ensino superior (IES) iso-
ladas, como a Escola Paulista de Medicina e
os Centros Federais de Educagdo Tecnolégica
(CEFETS), em torno de 17,

¢) as Escolas Técnicas Federais e Agro-técni-
cas, bem assim, outros estabelecimentos de
nivel médio;

d) as escolas de ensino fundamental e média
vinculadas as universidades federais a exem-
plo dos Colégios de Aplicagdo (Barros, 1988);

e) o Colégio Pedro II, localizado na cidade do
Rio de Janeiro, excegdo legal prevista na
Constituigdo da Reptiblica de 1988 (A4rt. 242,

§2)se

f) as instituigdes de educagdo especial, a sa-
ber, o Instituto Benjamim Constant, para ce-
gos, e o Instituto de Surdos Mudos.

Além da manutengdo, a Unido, por inter-
médio do Ministério de Educagio e Desporto
(MEC) supervisiona e inspeciona as institui-
¢oes de educagdo superior particulares. Sdo
cerca de 42 universidades, academicamente
autdnomas, 81 escolas integradas e 396 isola-
das, em um total de 519 IES (Rocha, 1993).

Ainda quanto a rede de universidades e
faculdades federais, ha algum tempo que nio
expande a matricula. Sem aumentar a oferta
de vagas, nas suas institui¢des de educagio
superior, o setor diretamente mantido pela
Unido nio tem experimentado maior expan-
sdo. Existe, todavia, certo crescimento verti-
cal com a pds-graduacdo nas universidades
federais. Como as mais antigas e detentoras
de pessoal melhor qualificado, desenvolvem a
fungdo pesquisa, com o apoio das agéncias
financeiras e promotoras, especialmente a Co-
ordenagdo de Aperfeicoamento de Pessoal de
Nivel Superior (CAPES) ¢ o Conselho Naci-
onal de Desenvolvimento Cientifico e Tecno-
l6gico (CNPq). O CNPgq, alias, possui as suas
proprias unidades de ensino e pesquisa. Um
outro comportamento da IES federais é o re-
manejamento interno de vagas para novos
cursos ¢ novas habilitagdes. De modo geral, o
ndo crescimento do segmento federal da edu-
cagdo superior tem acarretado a expansio da
rede particular, da educagdo superior dos sis-
temas estaduais, que contam com 24 univer-
sidades, 5 escolas integradas e 29 isoladas,
total, 58 IES; igualmente, do setor educagio
superior dos sistemas municipais com 4 uni-
versidades, 5 escolas integradas e 40 isoladas,
total 49 IES. De um total de 661 IES, o sis-
tema federal comparece apenas com 55, tendo
sob seu controle as 519 entidades particulares
(Rocha, 1993, IES, segundo as mantenedoras,
em 1992).

Conseqiientemente, os sistemas estaduais
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e municipais que sdo incontestavelmente os
responsaveis pelos grandes efetivos de alunos
do ensino pré-escolar, fundamental e médio,
intensificam a expansdo da matricula no ensi-
no superior. Com os progressos da descentra-
lizagdo chega-se aos poucos a configurar a
hipdtese de um Ministério da Educagdo sem
alunos.

2. Educacio mantida pela Unido fora do sis-
tema federal

Porém, nem toda educagdo mantida pelo
governo da Unido integra o sistema federal
normativo liderado pelo Conselho Federal de
Educagio (CFE). O critério de manutengao nio
¢ o Umico para caracterizar a vinculagdo sisté-
mica. O paradigma é da educagio regular,
formal, com autorizagdo de funcionamento,
reconhecimento para os cursos de graduagdo
e credenciamento para os programas de pos-
graduagdo, segundo normas politicas e dire-
trizes do CFE e do MEC. O Conselho Federal
¢ juridicamente uma fonte normativa autono-
ma conforme o somatdrio de competéncias.

Ha intmeros cursos e até mesmo redes
de ensino mantidas pela Unido que escapam
da agdo normativa do CFE. O exemplo mais
evidente ¢ do ensino militar proporcionado
pela Marinha, Exército e Aeronautica. A pré-
pria lei de diretrizes ¢ bases de 1971
excepciona: “O ensino ministrado nos estabe-
lecimentos militares ¢ regido por legislagdo
especifica” (Lei n°® 5.692, art. 68). As vezes
o ensino militar tangencia e intercepta o sis-
tema regular de ensino. A propoésito, Sérgio
Guerra Duarte (1984, p. 21) coloca a seguin-
te pergunta: “Qual o Unico caso em que o
ensino militar pode ser objeto de parecer nos
Conselhos de Educagdo ou nos colegiados
universitrios?” E responde: “Casos em que
interessados, formados em cursos militares,
pleiteiam equivaléncia a cursos civis ou dis-
pensa de vestibular.” Duarte, 1984, p. 21).

Além do ensino militar, existem outras
modalidades de ensino custeadas pela Unido,
mas fora do sistema regular, caracterizando-
se como formacdo, aperfeigoamento, especia-
lizagdo ou mesmo treinamento. Os exemplos
sdo muitos, especialmente a formagio de di-
plomatas pelo Instituto Rio Branco, do Minis-

tério das Relagdes Exteriores, aperfeigoamen-
to de servidores ¢ de fazendarios, bem assim,
a formagdo para a Policia Federal.

Enfim, os cursos mantidos mas fora do
sistema parecem configurar uma hipétese de
“parassistemas educacionais” na expressio de
Benno Sander (1983, p. 80): “Existe hoje ampla
consciéncia sobre o papel educativo de ind-
meras institui¢Ges sociais que ndo integram
os sistemas formais de ensino institucionali-
zado.”

3. O Conjunto das normas do sistema
federal

Além das instituigGes educacionais, man-
tidas ou supervisionadas pela Unido, o siste-
ma federal de ensino se caracteriza pelo con-
junto de normas. Compete-lhe privativamente
legislar sobre as diretrizes e bases da educa-
¢do nacional. Reconhece-se nessa competén-
cia normativa aflorada pela carta de 1934 ¢
concretizada pela de 1946, a maior atribui¢io
do governo federal em matéria de educagio.
Dessa forma, a Unido, pelo Poder Legislativo,
ordena toda a educacdo do pais. O ciclo das
diretrizes e bases ampliou-se em 1946, diver-
sificou-se com as Cartas de 1967 ¢ 1969 ¢ se
renova na atual Constituicdo. O elemento de
competéncia do sistema federal e a base de
atuacdo dos demais sistemas encontram-se nas
leis de diretrizes e bases, leis gerais de edu-
cacdo.

Em matéria de ensino, as Leis de Diretri-
zes e Bases (LDBs) tém relevancia nos siste-
mas, niveis e tipos de ensino. Ndo obstante o
federalismo, como bem observa Duarte (1984,

P 21):

as leis federais penetram na esfera estadual
com forca propriamente constitucional. Seus
principios e normas devem ser contemplados
na propria Constitui¢do estadual, sem o que
estara contestada a autoridade federal em le-
gislar sobre a matéria.

Em conseqiiéncia dessa atribui¢do maior
e mais alta, foi atribuido ao Conselho Federal
de Educacgdo a fungdo de intérprete da legis-
lagdo federal, pela Lei n® 5.540/68, artigo 46:
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O Conselho Federal de Educagdo inter-
pretard, na jurisdicdo administrativa, as dis-
posicoes desta e das demais leis que fixem
diretrizes e bases da educacdo nacional, res-
salvada a competéncia dos sistemas estadu-
ais de ensino, definida na Lei n® 4.024, de 20
de dezembro de 1961.

Além dessa competéncia solar, de estabe-
lecer as politicas educacionais - diretrizes e
bases - a Constituicdo da Repiblica atribuiu
muitas outras como:

* compete 4 Unido, aos Estados e ao Dis-
trito Federal legislar concorrentemente sobre
a educaco, cultura, ensino ¢ desporto (471,
24, IX), excluiu o municipio;

¢ ¢ competéncia comum da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipi-
os, proporcionar os meios de acesso 4 cultura,
a educacdo e a ciéncia (Art. 23, XII).

¢+ idem, estabelecer e implantar politica
de educagio para a seguranga do transito (4#t.
23, XID).

Haé ainda imimeras disposi¢des em que o
constituinte ndo distinguiu a esfera adminis-
trativa (Poder Publico) para se ocupar da edu-
cagdo, a exemplo da educagdo ambiental (4rt.
225, § 1° VI), que deve ser promovida “em
todos os niveis de ensino e a conscientizagio
publica para a preservagio do meio ambien-
te”. Fora o contexto da educagdo escolar (Ti-
tulo VIII da Ordem Social, Capitulo III da
Educacio, da Cultura e do Desporto), pela
sua especificidade a educagdo ambiental de-
veré ensejar modalidades ndo formalizadas de
educagio.

As normas federais de legislagdo ordina-
ria estdo expressas nas leis de diretrizes e
bases, a comegar pela primeira (Lei n°® 4.024/
61 ex vi do artigo 9°) e pelas outras trés (Lei
n® 5.540/68, Lei n° 5.692/71 e Lei n® 7.044/
82). Somam-se as resolugdes, portarias e pa-
receres normativos do CFE ¢ os atos adminis-
trativos do MEC.

Em face, justamente, da dimensio dessas

normas do sistema federal de ensino é que se
coloca a polémica do sistema nacional de
educagdo.

4. Sistema federal e sistema nacional de
educagio

Um problema aflora especialmente no
ambito federal. Constata-se a existéncia de um
sistema federal de educagdo que todos reco-
nhecem e sentem o seu funcionamento. Con-
tudo, hd um sistema nacional de educagio? E
preciso que se proceda a precisdo dos termos
'federal’ e 'nacional’. O sistema nacional exis-
te, mas ndo ¢ e nem nunca foi uma expressao
legal. O sistema federal é s vezes confundido
com o sistema nacional. E clara a polémica a
respeito.

O sistema federal, pelo visto, é um con-
junto de instituicdes educacionais mantidas
pela Unido ou por ela supervisionadas, no caso
das institui¢des particulares de educagio su-
perior. Tudo conforme as normas proprias
desse sistema que regulam a organizagio e o
funcionamento dos seus estabelecimentos. O
sistema federal, como um setor expressivo da
educagdo brasileira, maxime da superior, tem
no Ministério da Educagio e Desporto (MEC)
o seu 6rgdo lider e executivo, e no Conselho
Federal de Educagdo (CFE), o normativo.

Pois bem, o que vem se admitindo é que
o sistema nacional de educagdo compde-se des-
se sistema federal, dos sistemas estaduais e
municipais. Quer parecer ser um sistema mui-
to mais de natureza sociolégica, como soma-
torio de normas, de politicas, costumes e h4-
bitos educacionais existentes, que vio se agre-
gando cumulativamente (Boaventura, 1976, p.
41). Quando, por exemplo, o Conselho Fede-
ral de Educagio interpreta as diretrizes e ba-
ses, ndo estd agindo tio somente em fungio do
setor federal da administragio educacional bra-
sileira, que alids o integra, mas para todo o
territdrio nacional. Assim procedendo, atinge-
se todo o ordenamento jus-educacional. O sis-
tema nacional como somatdrio ou como inte-
grador de sistemas outros tem sido o ponto de
vista aceito pela doutrina. Valnir Chagas (1984,
p- 272), dentro dessa linha, concebe o sistema
nacional como um epissistema:
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O Sistema Nacional é a integragdo dos siste-
mas de ensino do pais tanto nos seus objeti-
vos, normas e recursos quanto nas politicas
em que tal integracdo se projeta. E um epis-
sistema, no sentido de que ndo se constitui de
escolas; mas ndo deixa de ser também um
sistema, embora com as caracteristicas de
supersistema, na medida em que retine e co-
ordena os sistemas “estaduais” e ‘federal”
enquanto, reciprocamente, serd no conjunto o
que deles resulte.

Com o projeto de lei de diretrizes e bases,
renova-se a discussdo sobre o sistema nacio-
nal de educacdo. Carlos Roberto Jamil Cury
(1992, p. 188), por exemplo, coloca o seu
posicionamento, pois para uns é conseqiiéncia
do Estado Nacional, para outros, é a expres-
sd0 de uma centralizagdo excessiva. Deduz
Cury que pela historia das diretrizes e bases
da educagdo nacional “nio pode restar duvida
sobre o seu sentido de Sistema Nacional de
Educagio”. Além de varios dispositivos cons-
titucionais falarem em 'sistema nacional’, como
sistema financeiro nacional. Em um esforgo
interpretativo do texto infere a existéncia de
um sistema nacional de educagdo no bojo da
Constituicdo da Republica de 1988, ndo obs-
tante a auséncia da expressdo escrita 'sistema
nacional de educagio'.

Pois bem, € bom que se lembre que o Brasil
ndo tem um Ministério da Educagdo Nacional,
como a Franga o possui. O MEC ¢ muito mais
um Ministério Federal da Educagdo. As ve-
zes, portarias e outros atos administrativos
tentam invadir as competéncias dos sistemas
estaduais, mas elas devem se confinar tdo
somente ao setor da educagdo federal. A fun-
¢do educagdo nacional, no caso brasileiro, é
muito mais exercida pelos Estados Membros,
pois tratam da educagdo primaria, fundamen-
tal ou bisica.

Para concluir o sistema federal de educa-
¢do, integrante do sistema nacional, recorde-
se Robespierre que afirmava: “A educagio
nacional serd igual para todos (...)”. Ele a
considerava uma divida da Reptiblica. Na épo-
ca se cogitava da educagdo primdria (P. de
Miranda. 1963, p. 198).

IES, segundo as mantenedoras, em 1992:

Mantenedorq Univers) Esc. Integ, Isoladas| Total
Federal 37 01 17 55
Estadual 24 05 29 58
Municipal | 04 05 40 49
Particular | 42 81 396 | 519
Total 107 92 482 | 681

Fonte: Guia do Estudante, 92/93. Ed. Abril. Apud.,
Fernando F. Rocha.

II1 - Os Estados e seus Sistemas de
Ensino

A atual estrutura educacional brasileira
repousa sobretudo nos Estados. O ciclo das
leis de diretrizes e bases terminou por descen-
tralizar a educagdo do dmbito federal para o
estadual, especialmente o ensino médico.
Como bem expde Carlos Roberto Jamil Cury
(1991, p. 144):

Ja com respeito ao niimero de matriculas do
ensino médio, percebe-se que o setor publico
passa adiante do setor privado na década de
60, enquanto um numero de estabelecimentos
isto se da nos anos 80.

Nessa dire¢do cada vez mais os sistemas
estaduais de ensino assumem maiores encar-
gos, quer mantendo diretamente unidades do
pré-escolar ao ensino superior, quer discipli-
nando a educagdo particular, fundamental e
média, quer ainda coordenando as multiplas e
variadas atividades do ensino supletivo.

Além disso, para que se possa estabele-
cer o controle sob 08 conjuntos que integram
0 sistema estadual, sio necessarias normas e
orientagdes. Para tanto, o respectivo Conse-
lho Estadual de Educacgdo deverid desempe-
nhar fungdes normativas, deliberativas, opi-
nativas e fiscalizadoras.

1. Composigdo do sistema estadual

Na medida em que os efetivos escolares
cresceram, aumentaram, por seu turno, o ni-
mero de estabelecimentos e de normas vincu-
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ladas ao Estado Membro. Como suporte da
educagdo nacional, pela concentragio de alu-
nos, professores, equipamentos e instalagdes,
o sistemna estadual se compde de quatro con-
juntos, alguns integrados em redes.

1 - A “rede oficial de ensino”, no jargio
das Secretarias Estaduais de Educagio, signi-
fica os estabelecimentos pré-escolares , fun-
damentais e médios, mantidos diretamente pela
administragdo estadual. Esta é certamente a
maior parcela do ensino regular. S3o unidades
que vdo desde o pré-escola (ensino infantil) e
incluem o ensino fundamental e médio. As
faculdades e universidades estaduais, embora
autbnomas, em plena expansio, integram esse
primeiro conjunto. Sio atualmente 58 institui-
¢Oes de ensino superior (Guia do Estudante,
92/93, apud. Fernando Floriano Rocha).

II - As escolas particulares compreendem
unidades do pré-escola, ensino fundamental e
médio e formam o segundo componente do
sistema estadual. As faculdades e universida-
des particulares vinculam-se ainda ao sistema
federal, distanciadas normativamente, das co-
munidades onde operam. O Conselho Estadu-
al de Sao Paulo (1992) interpretou que este
segmento da educagdo superior integrava o
seu dmbito de a¢do normativa. No que con-
cerne a escola particular, pré-escolar, funda-
mental e média, “ndo podem pertencer a outro
sistema que nio seja o estadual” (Duarte, 1984,
p. 17). Fra a situacio anterior a 1988.

III - As escolas municipais s6 tempora-

riamente constituem o terceiro conjunto do sis-
tema estadual. Até a Constituigio da Republi-
ca de 1988, os sistemas municipais eram ver-
dadeiros sub-sistemas atrelados aos respecti-
vos sistemas estaduais. Com a autonomia dos
sistemas municipais de ensino, cada Munici-
"pio, na medida em que se organize ¢ muitos
ja estdo organizados e outros caminhando para
assurmirem novas responsabilidades, criam o
*“ 6rgdo municipal de educagdo” (OME) e o
Conselho Municipal de Educagio (CME) (Ver
tabelas no final deste artigo).

IV - A educagdo extra-escola, em quarto
¢ ultimo lugar, compde o sistema estadual com
unidades, atividades e cursos. Algumas estio

mais préximas do ensino formal como catego-
rias do ensino supletivo - supléncia, suprimen-
to, aprendizagem e qualificagdo. Outras sio
de dificil caracterizagio e de controle por parte
do poder publico estadual, a exemplo dos cha-
mados “cursos livres”, denominagio que lem-
bra a tradigdo positivista, em oposigio e, as
vezes, em conflito, com o ensino “oficial™,
isto é, autorizado, reconhecido e fiscalizado
pelo Estado. Perfilam-se nessa ampla e ilimi-
tada margem de entidades os cursos de recre-
acao, lazer, cultura, lingua estrangeira moder-
na, aptiddo fisica, danga, ginistica, condicio-
namento fisico, culinaria, informatica, datilo-
grafia, auto-escola, capoeira e outros.

Vista a composi¢do em quatro grandes
conjuntos ¢ redes, é de se avaliar a sua impor-
tincia na fase atual da educagdo brasileira,
principalmente, pelos efetivos de alunos, nii-
mero de professores e servidores, volume de
construgdes e instalagdes. Assim, o crescimen-
to das unidades de ensino infantil, fundamen-
tal e médio, descentralizadas da esfera federal
para a do Estado Membro, de 1961 até o pre-
sente, ¢ o responsavel pela fase nitidamente
estadualista da educagdo. Com a estadualiza-
¢do concretizou-se o primeiro movimento de
descentraliza¢do. Com a Constitui¢io da Re-
publica de 1988, determinando a autonomia
dos sistemas municipais, provocara a passa-
gem de muitos desses encargos da esfera es-
tadual para a do governo local, configurando
o segundo movimento de descentralizagdo.

2. O Segmento educacdo superior estadual

Para que um sistema estadual possa ser
completo, hi de possuir todos os niveis de
ensino, do pré-escola & pds-graduagio, acom-
panhando o processo educacional - pré-esco-
la, fundamental, médio e superior,

A educagido superior é, desse modo, um
segmento do sistema estadual. O seu desen-
volvimento, o esforgo estadual em estabelecer
faculdades e universidades, sé fara retroali-
mentar os demais niveis do ensino, retornan-
do os diplomados sob a forma de professores
¢ especialistas para o sistema. A melhoria da
qualidade do ensino, principalmente no inte-
rior, s6 serd vislumbrada e alcangada com a
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oferta e a formagdo de diplomados nos prin-
cipais pélos regionais.

A maioria dos Estados ja dispdem de
universidades estaduais. Alguns mantém
mais de uma, a saber, o Ceara, trés; a Bahia,
quatro; o Parana, cinco; Sdo Paulo, trés. Ou-
tros Estados ndo dispdem de nenhuma, como
o Rio Grande do Sul, mas conta com quatro
federais e mais de dez particulares. Além do
Rio Grande do Sul, Acre, Amapa, Mato Gros-
so do Sul, Roraima e Sergipe ndo tém univer-
sidades estaduais.

Apenas seis Estados, Sdo Paulo, Rio de
Janeiro, Parand, Ceara, Santa Catarina e Bahia
tém competéncia para autorizar e reconhecer
cursos, faculdades e universidades. Tal prer-
rogativa é daqueles Estados que durante cinco
anos mantiveram universidades proprias, com
funcionamento regular, conforme a Lei n°
4.024/81, artigo 15. Os seis exemplos ilus-
tram a participagdo estadual no esforgo edu-
cacional. Sdo, dessa maneira, sistemas de
ensino completos, pela articulagdo do
continuum dos diversos niveis em progres-
sdo. De todo o modo, a autorizagdo para a
instalagdo e o funcionamento, bem como o
reconhecimento das universidades e de esta-
belecimentos isolados de ensino superior es-
tadual ou municipal, serdo tornados efetivos
por ato do Poder Executivo Federal, na forma
do disposto do artigo 47, da Lei n® 5.540/68,
com a redagdo do Decreto-Lei n® 842, de 9 de
setembro de 1967.

A continuidade do sistema estadual com
base regional levard ao estabelecimento da
educagdo superior, cobrindo todo o territorio
do Estado Membro com a diversidade de
campi. A modalidade multicampi parece ser
a mais recomendada para um Estado Federa-
do. A Constituigdo da Republica de 1988 vi-
sualizou essa situacdo quando prescreveu que
“as universidades publicas descentralizardo
suas atividades, de modo a estender suas
unidades de ensino superior as cidades de
maior densidade populacional” (CF, ADCT,
Art. 60, pardgrafo Gnico).

Em conclusio, pelos recursos que con-
centra, pelos sentimentos, atividades e intera-

¢Oes que vai criando, a universidade estadual,
no interior do Estado, transforma-se em um
fator de progresso. Para ministrar o segmento
avangado do processo educacional, exigem-
se da Academia (Universidade) condicdes e
requisitos que normalmente nio existiriam em
uma comunidade local. A existéncia de labo-
ratorios de ciéncias, de bibliotecas e de outros
componentes atesta a presenca de condigdes
culturais que somente a universidade pode pro-
porcionar para transformar a vida de uma ci-
dade.

3. O conjunto das normas do sistema
estadual

O sistema, como uma fonte normativa,
possibilitou que os Estados e o Distrito Fede-
ral construissem os seus respectivos ordena-
mentos jus-pedagdgicos e desenvolvessem,
dessa maneira, sistemas normativos que regu-
lam a organizagio e o funcionamento das ins-
tituigGes educacionais, disciplinando a vida dos
alunos, tudo conforme a hierarquia das nor-
mas.

A. O ordenamento comega com as nor-
mas prescritas pela Constituicdo, seguidas das
leis de diretrizes, que dispdem expressamente
sobre a competéncia dos Estados e do Distrito
Federal.

B. Em segundo lugar, no 4mbito dos Es-
tados, as Constituigdes de 1989 prescreveram
varios dispositivos sobre o sistema estadual.
Oliveira e Catani (1993) agruparam em seis
blocos as disposigdes acerca da educagdo nas
varias constituigdes estaduais:

I - o financiamento da educagio, a vincu-
lagdo constitucional de recursos, explicitando
os mecanismos de fiscalizagdo, publicidade e
garantia do cumprimento da vinculagdo, bem
assim, os repasses de verbas publicas para a
escola particular;

II - a gestdo do sistema de ensino, planos
¢ conselhos de educagio;

IIT - a gestdo da unidade escolar, conse-
lhos de escola, escolha de dirigentes e parti-
cipagdo comunitaria;
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IV - 0 ensino superior, expansio, princi-
pios norteadores e recursos especificos;

V - as indicagdes curriculares, ensino re-
ligioso, prescricdes sobre professor de reli-
gido, ensino de linguas e disciplinas outras;

VI - as outras modalidades, como ensino
noturno e supletivo, educagio especial e edu-
cagdo de zero a seis anos.

C. No ambito da legislagdo ordindria,
existem as leis oriundas do Poder Legislativo
(leis no sentido formal), as normas exaradas
pelo Poder Executivo (decretos, regulamenta-
¢Oes e atos administrativos referentes a edu-
¢agdo) e as resolugdes, deliberagdes, portarias
¢ pareceres normativos dos Conselhos Esta-
duais de Educacio.

O elenco das normas dos conselhos Esta-
duais € volumoso e altamente diversificado,
alguns exemplos: delegacdo de competéncia
aos Conselhos Municipais de Educagio; cer-
tificados e diplomas; elaboragio de curriculos
plenos nos estabelecimentos de ensino de 1°
e 2° graus, parte diversificada do curriculo,
inclusdo de disciplinas; docentes e especialis-
tas de Educagdo; documentagio escolar; edu-
cagdo especial; equivaléncia de estudos reali-
zados no exterior, autorizagio de funciona-
mento, supervisdo, denominagdo e qualifica-
¢do de escolas, regimentos, transferéncias de
mantenedoras; experiéncias pedagogicas; fre-
qiiéncia por disciplinas, dreas de estudos e
atividades; matricula e convalidagio; regula-
rizago de vida escolar de aluno; indicacdo de
docentes para o magistério dos estabelecimen-
tos isolados de ensino superior etc. (CEE/SP,
Acta Especial, 1991; ¢ CEE/BA, Coletinea
das Resolu¢des Normativas, 1988).

Em suma, do ponto de vista normativo, é
preciso ter sempre presente as disposigdes dos
Conselhos Estaduais de Educagdo que real-
mente disciplinam a educagdo na esfera dos
Estados € do Distrito Federal. Disposigdes
normativas que alcangam todas as institui¢des
publicas, tanto as estaduais como as munici-
pais, e privadas, com excecio das entidades
de educagdo superior particulares e federais
que se vinculam ao sistema federal como foi
visto anteriormente.

Para terminar a apresentagio do sistema
estadual, vale transcrever a sintese de Renato
Di Dio (1982, p. 74):

Cada sistema estadual é o conjunto das ins-
tituicbes escolares existentes na jurisdigdo da
respectiva unidade, integradas nos objetivos,
normas, recursos e politicas comuns. Ndo se
incluem no sistema do Estado, ainda que lo-
calizadas em sua drea geogrdfica, as escolas
Jfederais e particulares de ensino superior, que
constituem o sistema federal (...)

IV - Os Municipios e os Sistemas
Locais

A abordagem dos sistemas municipais de
ensino comporta, pelo menos, trés aspectos;
em primeiro lugar a sua composigdo, seguida
da Institucionaliza¢o pela Constituigdo da Re-
publica de 1988, que proporcionou a autono-
mia pedagdgica aos Municipios; por fim, as
politicas educacionais concernentes 4 munici-
paliza¢do do ensino.

1. Composicio do sistema municipal de
educagio

O sistema municipal forma-se de dois
blocos bem tipicos da realidade local: a) a
educagdo urbana onde conjuntamente atua com
as escotas vinculadas ao sistema estadual es-
pecialmente nas periferias; b)a educagéo rural
predominantemente municipal. Em ambas as
situagdes, deve predominar o ensino funda-
mental e a pré-escola. A Constituigio da Re-
publica de 1968 prescreveu que “Os Munici-
pios atuardo prioritariamente no ensino fun-
damental e pré-escolar”, confirmando, em
parte, a presencga da antiga escola primaria
municipal.

Diferentemente dos sistemas federal e
estadual, que preferem quase sempre o meio
urbano, o municipal funciona na cidade como
meio rural. Na drea urbana como na rural, ha
maior proximidade com a comunidade, com a
vizinhanga, como reconhece Hely Lopes
Meirelles (1993, p. 332):

Realmente, o Municipio ¢ a entidade estatal
que se encontra mais proxima da comunidade
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e em contato direto com seus membros, sen-
do, por isso, a indicada para promover o
ensino primdrio como um prolongamento do
lar, uma extensdo da familia, uma educagdo
doméstica.

A aproximagio maior da escola munici-
pal com a comunidade torna-se quase insubs-
tituivel por outra entidade estatal no meio rural,
nos distritos, sub-distritos, sub-prefeituras,
denominagio em que sdo divididos os muni-
cipios. A escola municipal estid sempre pre-
sente na vila, sede do distrito, como na cida-
de, sede do Municipio, na periferia, no povo-
ado, no entroncamento de estradas vicinais e
até mesmo na propriedade rural. A clientela
da escola municipal pode fluir das povoagdes
ou de populagdes dispersas. Por conseguinte,
onde a escola estadual ndo vai, ndo costuma
ir ou ndo pode ir, a pequena unidade escolar
local faz-se presente, na maior intimidade com
o interior.

Para gerir esse sistema, ha o “6rgdo mu-
nicipal de educagdo” (OME), localizado na
sede do governo, quase sempre na Prefeitura.
A depender das dimensdes administrativas,
pode ser Departamento, Coordenadoria, Ser-
vigo, divisdo ou mesmo Secretaria, os iltimos
sd0 organismos mais complexos “com certa
conotagdo politica, que se justificam nos gran-
des Municipios, especialmente nos das capi-
tais”, complementa José Afonso da Silva
(1989, p. 18).

Escolas urbanas e rurais, ligadas admi-
nistrativa e politicamente ao 6rgio municipal
de educagio, constituem os principais compo-
nentes do sistema municipal, concebido por
Valnir Chagas (1984, p. 276) como: “integra-
¢do de escolas e estabelecimentos congéne-
res, existentes na area geografica do munici-
pio, sob critérios comuns que lhes assegurem
a necessaria unidade.”

Além da aproximagio com a comunidade
urbana e da clara manifestagdo na vertente
rural, a vinculagido dos efetivos de alunos é
um elemento diferenciador por regido ou Es-
tado Membro. Enquanto o Nordeste possuia
46,6% de alunos na rede municipal, contra
39,7% na estadual, o Sudeste comparecia com

18,3%, na municipal, ¢ 68 % na estadual. O
informe do MEC-INEP com tabelas, em ane-
X0, mostra a variagio regional da alocagdo dos
efetivos escolares por dependéncia adminis-
trativa. Do ponto de vista dos Estados, a va-
riagio é também aprecidvel. A Bahia, por
exemplo, contava, em 1980, com mais de 50%
dos alunos de primeiro grau nas redes muni-
cipais, em flagrante contraste com Sio Paulo,
cujo sistema se caracteriza por uma portento-
sa participagdo estadual, em torno de 90% dos
efetivos (INEP, 1993).

A municipalizagdo do ensino nio ¢ toda-
via uma politica pacifica. H4 quem a correla-
cione com a pobreza, isto &, as regides com
maior caréncia desenvolveram mais a educa-
¢d0 municipal. O Nordeste conta com 46,6%
das matriculas municipais, sendo despropor-
cionalmente bem maior no meio rural, 87,9%
pertencem a rede municipal. Por outro lado,
hid uma corrente de defensores da educagdo
rural, como J. E. Romdo (1992) e Moacir
Gadotti (1993).

Os sistemas municipais cresceram bastan-
te nas wltimas décadas, impulsionados por fa-
tores diversos, como a situagdo financeira dos
Estados, pressdo direcionada sobre as Prefei-
turas e aplicagdo de recursos conforme per-
centuais previstos nas Constituigoes.

2. Institucionalizacdo do Sistema
Municipal

A carta de 1934 obrigava os Municipios
a aplicarem nunca menos de 10 (dez) por cento
da renda resultante de impostos na manuten-
¢do e desenvolvimento dos sistemas educativos
(Art. 156). A liberal Constituigdo de 1946
elevou o percentual para vinte (20) por cento.
Retirada a vinculagio de recursos das Cartas
de 1967 e 1969, foi a mesma restaurada pela
emenda Jodo Calmon.

A bem da verdade, no regime anterior a
1988, os Municipios tinham sistema de ensi-
no, de fato, funcionando apenas administrati-
vamente. Eram, antes, muito mais servigos
administrativos sem poder normativo. Os ser-
vigos locais de educagido ndo dispunham de
uma fonte geradora de normas pedagdgicas,
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embora possuissem 6rgdos executivos. E os
maiores municipios, mormente nas capitais,
organizaram suas Secretarias Municipais de
Educagdo e alguns criaram Conselhos Muni-
cipais de Ensino, a exemplo de Novo Ham-
burgo, no Rio Grande do Sul, em 1958
(Schuch, 1986, p. 109), certamente o primeiro
instituido no Pais.

Até a vigente Constituicdo, a educagdo
municipal estava legalmente jungida ao siste-
ma estadual que dividia com os Municipios as
obrigagdes como ensino fundamental pablico,
mas em uma situagao de evidente inferiorida-
de, pois era-lhe defeso estabelecer normas e
diretrizes pedagdgicas. Do mesmo modo,
muitos Municipios com amplas sedes, nume-
rosas unidades e projetos inovadores careci-
am de competéncia para deliberar efetiva e
pedagogicamente sobre a sua educagio.

Ao definir o Municipio como sistema de
ensino, o Texto Constitucional de 1988 nio
fez sendo reconhecer a existéncia e a impor-
tancia da educagdo municipal como uma situ-
agdo criada e expandida ao longo do tempo:

Art. 211. A Unido, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios organizardo em re-
gime de colaboragdo seus sistemas de ensino.

A Unido organiza e financia o sistema
federal de ensino, que passou a ser permanen-
te, perdendo a condigio de supletivo. Prevé a
Constituigdo que a Unido prestara assisténcia’
técnica e financeira aos Estados, ao Distrito
Federal e aos Municipios: “para o desenvol-
vimento de seus sistemas de ensino e o aten-
dimento prioritirio 4 escolaridade obrigatéria™
(Art. 211, § 1%. A lei Maior destinou aos
Municipios o ensino fundamental e pré-esco-
lar (4rt. 211, § 2°). No artigo seguinte, que
trata da aplicagdo dos recursos financeiros,
confirmou o estatuido no artigo 211. Para efeito
do cumprimento da aplicagdo dos percentu-
ais, 18% da Unido e 25% dos Estados, Distri-
to Federal e Municipios, “serdo considerados
os sistemas de ensino federal, estadual e mu-
nicipal e os recursos aplicados na forma do
artigo 213” (§ 2°do Art. 212).

Essa inovadora formulagio se liga a po-

sicdo do Municipio no regime constitucional.

. José Afonso da Silva, em estudo especifico

sobre 0 Municipio na atual Carta (1989, p. 5),
observa que a modificagdo foi profunda na
posigdo “dos Municipios na Federagdo, por-
que os considera componentes da estrutura fe-
derativa.” Nao somente no caput do primeiro
artigo, que declara a Republica Federativa do
Brasil “formada pela unido indissoluvel dos
Estados e Municipios ¢ do Distrito Federal,”
como também, quando estatui a organizagado
politico-administrativa: “compreende a Unido,
os Estados, o Distrito Federal e os Municipi-
0s, todos autdnomos, nos termos desta Cons-
tituigdo™ (4rt. 18).

Ressalte-se a sua capacidade de auto-or-
ganizagdo com a elaboragio das leis orgini-
cas. Pode-se completar a soma de autonomia
nio somente politica, administrativa, financei-
ra, como também, educacional pelo reconhe-
cimento do Municipio como sistema de ensi-
no. Nio obstante permanecer a polémica se o
Municipio é ou nio entidade federativa.

3. O conjunto das normas municipais

Uma vez instituido como sistema, como
atuard o Municipio?

Na auséncia das politicas que disciplinem
a atuagdo do sistema municipal, hd a possibi-
lidade da delegagdo dos encargos educacio-
nais do Conselho Estadual para o Municipal.
O problema de sua operacionalizagdo se pren-
de ao regime de colaboragdo.

3.1. Delegagio e passagem dos encargos
educacionais

Com o siléncio das diretrizes e bases de
1961 sobre a municipalizagdo do ensino, sur-
ge a reforma de 1971 com a figura adminis-
trativa da delegacdo de atribuigdes dos Con-
selhos estaduais para os Conselhos de Educa-
¢do que se organizem nos Municipios onde
haja condigdes para tanto (Lei n® 5.692/71,
art. 71). Esclarece Valnir Chagas (1984, nota
6, p. 304) que o dispositivo sobre delegagdo
de atribuigdes era para estar nas “Disposi¢des
Gerais” e ndo nas “Disposigdes Transitorias”
da lei, portanto, como uma medida de ordem
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permanente ¢ nio passageira.

A delegacdo hd de ser combinada com a
passagem progressiva “para a responsabilida-
de municipal de encargos e servigos de edu-
cacdo, especialmente de 1° grau, que pela sua
natureza possam ser realizados mais satisfa-
toriamente pelas administragdes locais™ (Art.
58, paragrafo unico).

A delegagdo com recursos financeiros,
prevista na reforma de 1971, insistiu na apli-
cagdo dos 20% da receita tributdria municipal
no ensino de 1° grau e com igunal percentual
nas transferéncias que couberem aos Munici-
pios, pelo fundo de participagdo, para a edu-
cagdo e cultura (4rt. 59 e paragrafo unico).

Tratava-se de um primeiro passo, timido
e condicionado pelo poder do Estado Mem-
bro, em uma fase em que predominou a des-
centralizagdo via estadualizagdo. Acredita
Chagas que era para a conscientizagdo da idéia
do Municipio como “a unidade administrativa
bédsica do ensino”, como previra Anisio
Teixeira. Reconhece-se que a simples delega-
¢do ndo gera o sistema municipal sem as
condigdes locais. Alguns Conselhos Estadu-
ais procederam a delegagdo de atribuigdes,
como o Conselho da Bahia (Resolugdo n°®
1.789/87, delegagdo ao Conselho Municipal
de Salvador,; Parecer n® 078/92, delegagido ao
Conselho Municipal de Educagdo de Vitéria
da Conquista; e Parecer n® 115/92, delegagio
ao Conselho Municipal de Ensino de Simdes
Filho).

3.2. Regime de colaboragio

A Constituigdo estabeleceu os trés siste-
mas, federal, estadual € municipal, em regime
de colaboragio, que ha de ser examinada no
feixe de relagbes entre Municipio ¢ Estado.

Nio ¢ clara ainda a interpretagdo das
obrigagdes sociais a cargo do Municipio e dos
demais entes politicos. Por outro lado, ha bas-
tante estudos sobre: as bases da administra-
¢do municipal, a questdo tributdria, principios
orgamentdrios e politicas urbanas (Silva, 1992;
Castro, 1992).

A idéia de sistema implica em relaciona-
mento entre partes, dinamicamente estabele-
cidas. Gadotti e Romdo (1993, p. 73) explici-
tam que: “A nogdo de sistema pressupde reu-
nido e ordenacio, de acordo com um determi-
nado fim, uma intengdo, um objetivo (...):
Sistema é um todo organizado, articulado”. A
politica penetra formidavelmente nessa ques-
tdo de colaboragao, necessitando de padroes e
critérios ara efetivar o sistema municipal, res-
ponsavel pela escola fundamental (Romdo,
1993). O regime de colaboragio tem trazido
algumas apreensdes como bem demonstrou
Maria Beatriz M. Luce (1993, p. 359).

O sistema municipal, que deve efetivar a
educacio fundamental, ndo podera ser uma enti-
dade desligada do contexto estadual e nacional.

3.3. Normas constitucionais e organicas

As Constituigbes Estaduais confirmaram
a inovagdo do sistema municipal e explicita-
ram muitas de suas competéncias. Em segui-
da, vieram as leis Organicas dos Municipios
(LOM), que operacionalizaram a sua capaci-
dade de auto-organizagdo. Lei Organica que
“¢é uma espécie de constituigdo municipal. Cui-
dard de discriminar a matéria de interesse local
de competéncia exclusiva do Municipio” (Sil-
va, 1989, p. 8-9). Pela lei orginica, o Muni-
cipio suplementa a legislagio federal e esta-
dual no que couber - educagio, cultura, saude,
ensino - e no que tange a prestagdo desses
servigos no ambito local, em fungdo do seu
interesse ou do “peculiar interesse”.

Como somatdrio das expectativas da co-
munidade mais proxima, as leis organicas dis-
puseram sobre o papel educativo do Munici-
pio (Boaventura, 1993). Dentre muitos outros
aspectos, sobressaem: competéncia municipal
em educacio e niveis de ensino; sistema mu-
nicipal, particularmente, 6rgio municipal e
Conselho de Educagio; financiamento da edu-
cagdo, recursos proprios, transferéncias e apoio
financeiro; indicagdes curriculares; magisté-
rio; gestdo do sistema e da unidade et alii.

Para terminar, o sistema municipal deve
ter uma atengdo maior no meio rural, onde
sempres atuou, com mais razao agora com a
autonomia assegurada pela Constituigdo. A
municipalizagio via criagdo do sistema muni-
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cipal viabilizard um segundo momento da
desvalorizagdo ensejada pela Magna Carta.

Com a autonomia dos sistemas munici-
pais, pelo menos, a educagdo pré-escolar e
fundamental tenderdo a ser melhor organiza-
das pelo poder local. Considerem-se princi-
palmente as dimensdes e os problemas causa-
dos pelo gigantismo dos sistemas estaduais
que colocam a educagdo municipal como uma
alternativa para o ensino publico.

V - Conclusdes

Enfim, para a andlise dos sistemas de
educagio, que tradicionalmente a legislagdo
chama de sistemas de ensino, com suas rela-
¢Oes e interagdes com as diferentes esferas da
administracdo publica, parte-se do conjunto
das institui¢des educacionais com as suas
respectivas normas. E exatamente o sentido
que a legislagio brasileira utiliza a expressio
sistema de ensino que pode ser entendida como
esse conjunto de institui¢des de ensino e de
normas organizadas tanto pela Unido, Esta-
dos, Distrito Federal e Municipios.

Desse modo, divisam-se trés conjuntos,
institucionalizados e normatizados, definidos
constitucionalmente em sistemas federal, es-

tadual e municipal, atuando em regime de
colaboragio.

Ao conjunto de estabelecimentos e de
normas que se formam em torno da Unido, é
chamado de sistema federal de educagdo,
constituido principalmente de instituigdes de
educagdo superior, mantidas pelo governo
federal, ou supervisionadas, no caso das uni-
versidades ou faculdades particulares. Apesar
de o sistema federal de educacgdo voltar-se
preferencialmente para a educag¢do superior,
h4 um conjunto de escolas técnicas, de cen-
tros de formagdo tecnoldgica e de outras ins-
tituigdes que o integram.

Quanto aos Estados e Distrito Federal,
compdem o sistema estadual as escolas fun-
damentais e médias, piublicas e particulares.
As escolas municipais enquanto ndo se inte-
gram nos multiplos sistemas locais, ficam no
regime normativo dos Estados.

Com a Carta de 1988, os Municipios
obtiveram autonomia com a possibilidade de
definir normas e procedimentos pedagocicos
que regerao o conjunto das escolas munici-
pais, podendo e devendo atuar prioritariamen-
te no escaldo do pré-escolar e da escola fun-
damental, constituindo, dessa maneira, os sis-
temas municipais de ensino.

Tabela 1 - BRASIL: EDUCACAO
Matriculas Iniciais nas Redes Estaduais, Municipais e Privadas, Evolugio 1945/90

REGIOES TOTAL ALUNOS (1.000)
(1.000) ESTADUAL MUNICIPAL PRIVADA EST MUN PRIV
1945 24716 1.640,5 672,8 4282 66,4 272 664
1950 3.709,9 2.130,5 1.1144 464,7 57,4 30,0 574
1955 4.772,3 2.700,8 1.472,2 582,1 56,6 30,8 56,6
1960 7.458,0 4.699,6 1.863,6 860,9 63,0 25,0 63,0
1965 9.923,2 6.334,1 24334 1.096,1 63,8 24,5 63,8
1970 15.407,3 9.245,3 3.963,5 2.096,7 60,0 25,7 60,0
1980 22.598,3 11.928,3 7.602,5 2.898,1 52,8 33,6 52,8
1985 24.769,4 14.178,4 7.480,4 2.989,3 57,2 30,2 57,2
1986 25.358,6 14.553,7 7.603,8 3.079,8 574 30,0 574
1987 25.708,3 14.634,9 7.552,5 3.384,9 56,9 294 569
1988 26.821,0- 15.017,1 8.116,0 3551,1 58,0 30,3 58,0
1989 27.557,5 15.755,1 8.218,5 3.443,0 57,2 29,8 57,2
1990(*) 28.302,2 16.175,9 8.414,1 3.566,8 57,2 29,7 57,2
Taxas de Crescimento Anual (¥)
1945/50 8,46 5,37 10,62 1,65
1950/60 7,23 8,23 5,28 6,36
1960/70 7,53 7,00 7,84 9,31
1970/80 3,90 2,58 6,73 3,29
1980/85 1,85 3,52 -0,32 0,62
1985/89 2,70 2,67 2,38 3,60
1980/90 2,53 3,44 1,13 2,33

FONTE: MEC/SEEC e MEC/SAG/CPS/CIP (E1GD590) INEP. Nota Técnica 006/93. Descentralizagzo ¢
Educagdo Basica. Alguns temas para discussao. Brasilia, mar. 1993.
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Tabela 2 - BRASIL: EDUCAGCAO
Matriculas Iniciais nas Redes Estaduais ¢ Municipais, por Localizagido - 1989 - BRASIL

. TOTAL REDES PARTIC. GRAUDE
REGIOES (1000) ALUNOS (1.000) PROPORCOES N, REGTR0 VIROXS
ESTADUAL MUNICIPAL EST  MUN BRASIL (%) (INDICES)
BRASIL
- Total 27.557,5 15.755,1 8.218,5 57,2 29,8 100,0 1,000
- Urbana 21.906,1 14.414,7 4.045,3 65,8 18,5 100,0 0,619
- Rural 5.651,4 1.340,4 4.173,2 237 738 100,0 2,476
NORTE
- Total 2.155,1 1.155,6 729,0 536 33,8 7,8 1,134
- Urbana 1.494,7 985,5 262,0 659 17,5 6,8 0,582
- Rural 660,4 170,1 467,0 25,8 70,7 147 2,873
NORDESTE
- Total 8.105,4 3.217,0 3.773,8 307 46,6 29,4 1,564
- Urbana 5.243,1 2.952,6 1.258,6 56,3 24,0 23,9 0,805
- Rural 2.862,3 264,4 2.515,2 92 879 50,6 2,946
SUDESTE
- Total 11.300,2 7.683.4 2.074,0 680 184 41,0 0,615
- Urbana 10.248,4 7.104,7 1.615,8 69,3 15,8 46,8 0,529
- Rural 1.051,8 578,7 458,2 550 43,6 18,6 1,461
SUL
- Total 3.992,3 2.361,6 1.206,2 592 30,2 14,5 1,013
- Urbana 3.190,8 2.093,0 682,8 65,6 21,4 14,6 0,718
- Rural 801,5 268,6 5234 33,5 653 14,2 2,199
CENTRO-OESTE
- Total 2.004,4 1.377,5 435,5 68,7 21,7 7,3 0,739
- Urbana 1.729,2 1.318,9 226,1 76,3 13,1 7,9 0,434
- Rural 275,2 58,6 209,4 213 76,1 4,9 2,567
FONTE: MEC/SAG/CPS/CIP
Nota: Grau de Urbanizagdo: g=(Mmun/Mtot) / (MBRmun/MBRtot) Brasil Total = 1,000 (clgdax89)
Tabela 3 - BRASIL: ORGANIZACAO POLITICA
Numero de Municipios e Distritos Instalados - 1970 - 1992
TAMANHO DA
POPULACAO NUMERO DE MUNICIPIOS PROPORCAOQ (%)
(Mil Habts.) 1970 1980 1992 1970 1980 1992 92/ACUML.
ATE 658 665 740 16,6 16,7 16,5 16,5
5-10 1.058 951 1.055 268 239 23,5 40,0
10 -20 1.159 1.102 1.299 29,3 27,7 28,9 68,9
20 - 50 826 872 926 20,9 21,9 20,6 89,5
50 - 100 157 241 284 4,0 6,1 6,3 95,6
100 - 500 83 125 162 2,1 3,1 3,6 99,4
500 - 1000 6 8 13 0,2 0,2 0,3 99,7
MAIS DE 1000 5 10 12 0,1 0,3 0,3 100,0
TOTAL 3.952 3.974 4.491 100,0  100,0 100,0
FONTE:IBGE. Anudrios Estatisticos
MUN92RG
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RESUMO

Visa estetrabalho a apresentar a questdo do federalismo brasileiro eseus reflexos
na Educacgdo.

Sendo o Brasil um Estado Federal, possui uma organizagdo educacional que
acompanha descentralizadamente as esferas politicas e constitucionais - Unido,
Estados, Distrito Federal e Municipios. Estas entidades politicas e administrativas
se organizam educacionalmente e funcionam de acordo com as suas proprias
regulamentagdes, vindo a constituir sistemas de ensino, expressdo consagrada
legalmente desde a Constitui¢do de 1946 como sindnimo de sistema de educagdo.
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