EDUCACAO MUNICIPAL: A
INSTITUCIONALIZAGCAO DOS
SISTEMAS, SEUS DELINEAMENTOS E
SUAS IMPLICACOES NAS POLITICAS
EDUCACIONAIS

MUNICIPAL EDUCATION: THE
INSTITUTIONALIZATION OF SYSTEMS,
THEIR DRAFTINGS AND THEIR
IMPLICATIONS IN EDUCATIONAL POLICIES

Robson Vila Nova Lopes 1
Adriana Almeida Sales de Melo 2

Mestre em Educagdo (2017) pela Universidade de Brasilia (UnB). |1
Especialista em Gestdo da Educagdo Municipal (2015) pela Universidade
Federal do Tocantins (UFT). Professor da Educag&o Basica, junto a Secretaria de
Estado da Educagio, Juventude e Esportes (Seduc - TO). E membro: do Grupo
de Estudos e Pesquisas sobre Mundializagdo da Educagdo (GEP-Mundi CNPg/
UnB); do Grupo de Estudos, Pesquisas e Extensdo em Educagdo Municipal
(GepeEM CNPq/UFT); Filiado a Associagdo Nacional de Politica e Administragdo
da Educagdo (ANPAE) e a Associagdo Nacional de Pés-Graduagdo e Pesquisa
em Educagdo (ANPEd). Preside o Conselho Estadual de Educag&o no Tocantins
(CEE-TO). Lattes: http://lattes.cnpq.br/5420379524388907. ORCID: https://
orcid.org/0000-0001-5553-1237. E-mail: robson@seduc.to.gov.br

Pés-Doutorado em Educagdo (2018) pelo Centro de Estudos 2
Interdisciplinares em Educagao e Desenvolvimento da Universidade Luséfona-
Lisboa. Doutora em Educagdo (2003) pela Universidade de Campinas
(Unicamp). Professora Associada da Universidade de Brasilia (UnB), Faculdade
de Educagdo, Departamento de Planejamento e Administragdo da Educagao;
Professora-pesquisadora do Programa de Pés-Graduagdo em Educagdo (PPGE)
- FE/UnB. Coordena o Grupo de Estudos e Pesquisas sobre Mundializagdo da
Educagdo (GEP-Mundi CNPg/UnB); Vice-Diretora da Associa¢do Nacional de
Politica e Administragdo da Educagdo (ANPAE-DF); Editora da Revista Com
Censo (SEEDF). Lattes: http://lattes.cnpq.br/7571440852975071. ORCID:
https://orcid.org/0000-0002-6749-4725 E-mail: adriana@fe.unb.br




Humanidades
& Inovacao

Revista Humanidades e Inovagdo v.7, n.18 - 2020

Introdugao

Neste artigo, delineado a partir de revisao bibliografica (LIMA; MIOTO, 2007) e documen-
tal (SA-SILVA; ALMEIDA; GUINDANI, 2009), apresentamos resultado de pesquisa desenvolvida
no Grupo de Estudo, Pesquisa e Extensdo em Educagdo Municipal (GepeEM) e no Observatorio
de Sistemas e Planos de Educacdo no Tocantins (ObSPE) da Universidade Federal do Tocantins.

Trabalhamos com o tema ‘processo efetivo de institucionalizagdo da educagdo munici-
pal’, delimitando-o ao cendrio educacional brasileiro e mapeando as bases de naturezas nor-
mativas e conceituais quanto aos elementos, ou seja, os aspectos necessarios aos Municipios
na organizacdo e na gestdo da educacdo, no ambito da descentralizagdo das responsabilidades
advindas a partir da Constituicdo de 1988.

Lagares (2008) reiterou que existiam diversas pesquisas que buscavam compreender a
organizacdo dos sistemas municipais de ensino, cuja expressdo sistema era abordada mediante
diferentes termos e significagGes. Neste artigo, assim como a autora, compreendemos que os
municipios devem promover o processo efetivo da institucionalizagdo dos sistemas municipais
de educacdo. Isto é, de um modo geral, a institucionalizacdo, propriamente dita, apoia-se na
perspectiva de que um sistema de educacao efetivo é obtido com a construcdo e a materializa-
¢do de a¢des permanentes no campo da educacdo, ndo apenas do ensino, buscando cotidiana-
mente a garantida do direito a educacdo e a aprendizagem, a qualidade, a autonomia, o regime
de colaboragdo, a gestdo democratica.

Conforme disposto na Constituicdo Federal de 1988 (CF/1988) (BRASIL, 1988, art. 211),
0s municipios adquiriram a autonomia para organizarem seus sistemas de ensino e atuarem
de maneira direta na elaboracdo de politicas educacionais para a educagdo infantil e o ensino
fundamental, assim como estimular e apoiar os demais niveis e etapas. Com a Lei de Diretrizes
e Bases da Educagdo Nacional (LDB) n2 9.394/96 (BRASIL, 1996, art. 11, 15, 18), a acdo redistri-
butiva dos municipios se tornou mais evidente em razdo da concepgao de gestdo democratica
recepcionada no texto. Por outro lado, observamos que os municipios precisaram lidar com
crescentes desafios que a municipalizagdo imp6s na area educacional, visto que as propos-
tas muitas vezes ndo consideram as varidveis financeiras, politicas, culturais, administrativas,
demogriéficas, o que, por vezes, passa a impressao de ineficiéncia do sistema (SOUZA; FARIA,
2005). Esse cendrio é perpassado, entdo, pelo dissenso em relagdo ao grau de autonomia dos
municipios no campo da educacdo, considerando que suas capacidades dependem das distin-
tas realidades locais, as quais devem ser consideradas e avaliadas no momento da elaboragao
de suas politicas educacionais.

Do exposto, temos por objetivo apresentar analise critico-descritiva de aspectos his-
toricos, politicos, conceituais e normativos que circundam a discussdo a respeito do efetivo
processo de institucionalizacdo dos sistemas municipais de educagdo e suas implicacdes nas
politicas educacionais no contexto da descentralizacdo das responsabilidades e obrigacGes
atribuidas constitucionalmente aos municipios. Isto, por considerarmos que os elementos
constitutivos da politica educacional ndo podem ser entendidos por si mesmos, desvinculados
da materialidade social que Ihe concerne significacdo.

A discussdo efetuada no texto justifica-se pela propria necessidade da analise a respeito
da educagdo municipal em todos os seus aspectos, assentada na gestdo democratica da edu-
cacdo e da escola.

Com tal propdsito, organizamos nossa exposicdo em trés sec¢Oes principais, inicialmente,
trabalhando contradigdes do movimento histdrico-politico-conceitual-normativo dos Sistemas
Municipais de Educagdo; para, em seguida, contextualizar o processo efetivo de instituciona-
lizagdo desses sistemas no apontamento de referéncias basicas; e, por ultimo; identificarmos
implicacOes e delineamentos nas politicas educacionais brasileira.

Contradi¢cdes do movimento histdrico-politico-conceitual-normativo

relacionado aos Sistemas Municipais de Educagao
A CF/1988 (re)configurou o papel institucional dos entes federativos, instaurando um
novo pacto entre os diferentes niveis e esferas de poder, fazendo com o que os municipios
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tivessem sua a¢do ampliada, obtendo um grau de autonomia até entdo inédito na histéria do
Brasil e na comparagao com outros paises federados (SOUZA; FARIA, 2005, p. 29-31).

No campo da educa¢do municipal, Lagares (2008, p. 38) “[...] mapeou as varias mudan-
¢as quanto a atua¢do dos municipios na organiza¢do e na gestdo da educagao, forjadas a partir
dos anos 1980, em especial, pelo contexto de abertura politica, pela CF (BRASIL, 1988), pelos
planos, programas, projetos e a¢es de governos federais voltados a maior atuagao educacio-
nal dos municipios, pela EC n° 14/96 (BRASIL, 1996b), pela LDB/96 (BRASIL, 1996a), pela Lei n°
9.424/96 (BRASIL, 1996c¢), pelo PNE (BRASIL, 2014) e por atos normativos do CNE”. Segundo a
autora, do ponto de vista legal/constitucional, entre 1970-1984, ainda sob as disposi¢des da EC
n° 1/69 (BRASIL, 1969), os Municipios continuam dependentes da tecnocracia dos gabinetes
da Unido.

Pires (1999) ratifica que entre os anos de 1984-1988 abriram-se novas perspectivas para
a autonomia municipal, tendo em vista as campanhas municipalistas. Alteragdes marcadas
por um contexto perpassado por enfaticas reagdes ao centralismo do regime autoritério e pela
defesa da capacidade da instancia local, a CF/1988 muda profundamente o pacto federalista
brasileiro.

Os municipios brasileiros passaram, assim, a entes federados com autonomia politica e
administrativa e legalmente responsaveis pela oferta da educagdo infantil e do ensino funda-
mental, este Ultimo em regime de colabora¢do com os governos estaduais, atribuigdes reitera-
das pela Emenda Constitucional n® 059/2009 e pela Lei n® 13.005/2014, que aprovou o Plano
Nacional de Educacdo (PNE) (BRASIL, 2014).

Conforme Miranda (2012, p. 35), para diminuir as disparidades de financiamento da
educagdo entre os municipios com baixa capacidade de atendimento educacional neste orde-
namento da politica nacional, a CF/1988 estabeleceu o Pacto Federativo entre as instancias de
governo por meio dos chamados regime de colaboragdo e regime de cooperagdao mencionados
nos artigos 23 e 211, nos quais a Unido passou a ter atribuicdes de prestar assisténcia técnica
e financeira aos entes federados que ndo apresentassem as condi¢gdes necessarias para asse-
gurar as suas obrigacoes, em termos de oferta de ensino.

O relator do Conselho Nacional de Educagdo (CNE), Jamil Cury (2000), retratou, todavia,
que a falta da normatizagdo para a operacionaliza¢do do regime de colaborag¢do e do regime
de cooperagdo entre os entes federados, mediante legislagdo complementar como dispunha
o0 paragrafo Unico do artigo 23 da CF/1988, definidor, por sua vez, das competéncias de cada
ente, constituiu-se um fator dificultador para a cooperagdo reciproca entre os mesmos entes e,
consequentemente, para a existéncia de um sistema nacional federativo de educagdo.

Sobre a trajetdria da educagdao municipal no Brasil nos anos 1980, destacamos as contri-
buicdes de Pires (apud LAGARES, 2008, p. 44):

Que a descentralizagdo do poder apresenta-se como traco
marcante na CF de 1988, reafirmando o principio federativo e
redistribuindo as competéncias e responsabilidades até entdo
concentradas na Unido e nos Estados, estendendo-as aos
Municipios. Adota a triparticdo de competéncias e acena para
solucGes mediante cooperacgdo entre as trés esferas estatais.
Além da reconstrugdo formal e material do federalismo
brasileiro, com énfase ao ente local, a concepg¢do democrética
de Estado é fator de fortalecimento da esfera municipal de
governo. Estabelece-se uma nova configuragdo aos Municipios
brasileiros, integrando-os a federagdo como entidade politico-
administrativa dotada de autonomia? com efetivos poderes,
pelo menos no plano normativo, e importante papel como
agente de politicas publicas.

1 Mello (2001) lembra que, ha alguns anos, o movimento municipalista vem exigindo do governo federal a revisdo
do pacto federativo e seu efeito na receita municipal, bem como uma definigdo mais clara das fun¢des préprias
dos Municipios.

2 Segundo Castro (1992, p. 179), a autonomia ndo é poder originario, é prerrogativa politica concedida e limitada
pela CF. Em consequéncia, ha limites para o exercicio da autonomia municipal, como o hd para os Estados-membros.



A CF de 1988 (BRASIL, 1988), concedeu aos Municipios maior
autonomia governamental, aliada a um incremento em sua
parcela da arrecadagdo tributaria®, porém, lhes sdo, também,
atribuidas responsabilidades legais adicionais*.

Na vigéncia da CF de 1988 os Municipios recebem um novo
desenho do Estado nacional em seu ambito, passando a serem
vistos de forma diversa pelas outras esferas do poder publico,
bem como pela sociedade.

[...] os comandos expressos no art. 12— “A Republica Federativa
do Brasil, formada pela unido indissoltvel dos Estados e
Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado
Democrético de Direito (...)” e noart. 18 “A organizagdo politico-
administrativa da Republica Federativa do Brasil compreende
a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos
auténomos, nos termos desta Constituicdo” erigem-se como
pilares estruturantes da federagdo brasileira.

A Constituicdo introduz significativas alteracdes na fisionomia
do Estado brasileiro. Com a nova ordem, acentua-se, portanto,
a distincdo de tratamento dado ao ente local quer na estrutura
dofederalismo, quer na partilha de competéncias, embora seja
possivel verificar-se, ainda, a persisténcia de competéncias
centralizadas em relagdo a uma gama consideravel de
matérias. Reconhece-se, ainda, o papel do Municipio como
importante agente de politicas publicas, os comandos basicos
e pré-ordenamentos da Lei Organica Municipal.

A autonomia dos governos municipais é estabelecida, dentre
outros, nos arts. 19, 18, 29, 30, 35, 39, 145, 149, 150, 158,
182, 211 da CF de 1988 (BRASIL, 1988), apresentados e
nos seguintes planos: autonomia politica e administrativa,
autonomia juridico normativa/auto-legislacdo e autonomia
financeira/tributaria.

A promulgacdo da CF de 1988 deu lugar a um crescimento das
rendas do Municipio, com o aumento de sua participagdo na
divisdo dos tributos estaduais e federais arrecadados em seu
territdrio, e, também, mais atribuices. Entretanto, Municipios
pequenos, de base econémica pobre, continuam dependendo
quase que totalmente das transferéncias automadticas, (ou
constitucionais), particularmente, das transferéncias do Fundo
de Participagdo dos Municipios (FPM).

Conforme apresentado, é possivel ratificar, que a CF/1988 marca sobremaneira uma
nova ordem, por sua vez, imputa importantes e significativas altera¢des na organiza¢do do Es-
tado brasileiro, configurando-se de forma acentuada os mecanismos de atuacdo e o processo
de acepcdo da autonomia municipal.

Souza e Carvalho (1999) argumentam que a autonomia municipal, no Brasil, embora
importante, é, na realidade, relativa, considerando que nem todos os municipios brasileiros
possuem condi¢Oes econdmicas capazes de prover, minimamente, as condi¢des de sobrevi-

3 Ver arts. 145 e 153 a 159 (BRASIL, 1988).

4 De acordo com a CF/1988, a exce¢do do Plano Diretor, ha varios instrumentos legais obrigatdrios as
municipalidades, destacando-se a Lei Organica do Municipio, o Plano Plurianual de Investimentos (PPA), a Lei de
Diretrizes Orgamentarias (LDO), a Lei de Orgamento Anual (LOA).
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véncia de suas populagdes, necessitando, assim, de ajuda financeira externa, limitando a au-
tonomia politica.

Duarte (2003) explica tal situacdo, mostrando que, embora a CF/1988 tenha ampliado a
autonomia de gestdo nos governos dos municipios, ela foi construida sobre a heranga politico-
-administrativa do ciclo autoritario-desenvolvimentista, com um alto grau de desigualdade ma-
terial e institucional existente entre os sistemas de ensino.

Nos anos 1990, aparentemente, os municipios viveram um paradoxo, pois continuaram
enfrentando enormes dificuldades politicas e econdmicas, mas foram estimulados e orienta-
dos tecnicamente para a organizagdo dos sistemas municipais de ensino (LAGARES, 2008):

Ao longo da histéria brasileira, o conteddo da autonomia
municipal ndo se mantém uniforme, nem contrdrio aos
interesses da Coroa e as vicissitudes dos regimes, nem aos
caprichos dos ditadores ou tecnocratas. [...] a partir dos anos
1990, o Municipio foi sensivelmente afetado pelo marcante
fenémeno de complexificagdo social, que imp0os a densificagdo
de demandas e relagdes em ambito local e pela tendéncia
globalizante da economia e da cultura (PIRES, 1999, p. 149).

Souza (2004), também, escreve que novas politicas voltadas para a atuagdo municipal
foram adotadas, embora suas motivacdes fossem diversas das que prevaleceram no processo
constituinte, que se aproximava mais da defesa da democratizacdo da gestdo e da ampliacdo
do controle social.

Lagares (2008, p. 45) afirma que “em se tratando da educacdo sob a responsabilidade
dos municipios, vivenciava-se um periodo de transicdo entre uma cultura integrada, ou de sub-
sistema, ou de delegacdo para uma cultura de autonomia e de colaboracdo, pelo menos for-
malmente”. Apds a promulgacdo da Constituicdo de 1988, a maior atuacdo municipal passou
a ser defendida em enfoques diferentes e sobre bases ideoldgicas distintas, ou como principio
democratico ou como principio de engenharia administrativa, objetivando a construcdo da
eficiéncia na prestacdo do setor publico.

Shiroma (2000 apud LAGARES, 2008) destacou que desde o final dos anos 1980 e, mar-
cadamente, no governo Fernando Collor de Mello e a partir de 1995, durante o governo de
Fernando Henrique Cardoso, em um processo de reformas em todos os setores da educacdo,
a descentralizacdo das politicas educacionais foi defendida como uma das estratégias mais
importantes para a eficiéncia do sistema de ensino.

Essas reformas anunciadas ganharam concretude, porque os novos marcos legais colo-
caram a questdo no centro das atenc¢des, ao mesmo tempo em que foram introduzidas altera-
¢Oes significativas no quadro de distribuicdo de poderes, responsabilidades e recursos entre as
esferas governamentais.

Dessa forma, a descentralizagdo passou a ser apontada, também, como saida para o im-
passe politico-institucional do Estado brasileiro, acusado de ser excessivamente centralizador
e, por isso, incapaz para responder as mais prementes e agudas demandas de boa parte da
populacdo, sobretudo em relacdo ao atendimento de suas necessidades basicas.

Na conjuntura de implantagdo, a LDB/96 colocou, pela primeira vez de forma efetiva
no pais, a questdo relativa aos sistemas de educagdo no dmbito dos municipios (art. 82). A
LDB/96 regulamentou o processo efetivo de institucionalizagdo dos Sistemas. O art. 82 reitera
o disposto na CF de 1988 (BRASIL, 1988) quanto a possibilidade da organizacdo de sistemas de
educacdo pelos municipios.

Processo efetivo de institucionalizagcdao do Sistema Municipal de

Educacgao: referéncias basicas
Embora a interpretagdo do art. 11 da LDB/96 apresente dissenso tanto no meio juridico
guanto no meio politico e académico, considerando o que estabelece depreendemos que sdo
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apresentadas trés opgGes aos municipios para organizarem a educagdo sob sua responsabili-
dade: a) pelo processo efetivo de institucionalizagdo de sistemas préprios de educagdo; b) pela
conservagdo das redes municipais de ensino integradas ao SEEd;® e c) pela composi¢do de um
sistema Unico de educagdo bdsica que integre as responsabilidades educacionais do Estado e
do Municipio (LAGARES, 2008).

Conforme relata Andrade (2011), as décadas de 70 e 80 estiveram marcadas por movi-
mentos que lutavam pela inser¢ao da democracia nas decisGes governamentais, permitindo a
participacdo da sociedade civil na elaboragao de politicas publicas mais efetivas. A partir da dé-
cada de 90, observou-se a transferéncia de determinadas responsabilidades do poder federal
para a administragdo municipal e estadual, ficando a cargo dos programas federais o repasse
de recursos financeiros para as instituicées educativas, descentralizando a gestao.

Segundo Saviani (1999), a LDB/96 considerou os desafios técnicos e financeiros que
muitas cidades teriam para elaborar os sistemas de ensino em um curto e médio prazo. Esse
fato também pode ser observado na Constituicdo de 1988, que acrescenta a necessidade de
gue os programas sejam desenvolvidos a partir da coopera¢do da Unido e dos estados. Assim,
tendo em mente os preceitos da LDB, existem trés possibilidades para que cada municipio
possa escolher dentre eles: instituir seu proprio sistema de ensino; adotar a integragdo do sis-
tema municipal com o estadual; formar um sistema Unico de educagdo basica em seu préprio
territério com o Estado.

Bordignon (2009) afirma que a organizagdo dos sistemas é fundamental no estatuto do
regime federativo, conferindo a cada sujeito a autonomia e competéncias para que se tornem
ativos nos processos aferidos. O quadro a seguir apresenta uma sintese desses fundamentos
considerando as normativas previstas na LDB.

Quadro 1. Fundamentos da organizacao da educagao nacional

a) cabe a Unido “a coordenacdo da politica nacional de educac¢do” (art. 82, § 12 da LDB);

b) os sistemas de ensino tém liberdade de organizagdo, respeitadas as normas federais;

c) cada qual tem competéncia para definir normas proprias de seu sistema de ensino, complementares
as normas nacionais;

d) os municipios que ndo desejarem instituir sistema prdprio podem “optar por integrar-se ao sistema
estadual de ensino ou compor com ele um sistema Unico de educagdo basica”;

e) os sistemas de ensino se articulam pelo regime de colaboracédo, ndo havendo, entre eles, relagdes de
subordinagao.

Fonte: Bordignon (2009, p. 33-34).

Com base nos fundamentos apresentados no quadro, entende-se que as competéncias
dos sistemas dependem do regime de colaboragdo estabelecido entre municipios e Estados,
onde é praticada a cooperacdo e nao a subordina¢do. Portanto, “uma vez instituido formal-
mente o Sistema Municipal, o municipio se subordina tdo somente as leis e diretrizes nacionais
e passa a atuar em regime de colaboragdo, ndo mais de subordina¢do, com o estado” (BOR-
DIGNON, 2009, p. 35).

Para Bordignon (2009), ao se ater aos efeitos da LDB, o sistema municipal se apoia em
normatizagdes préprias, se adequando aos limites de autonomia determinados pelos entes fe-
derados. Dessa maneira, a construcdo desses sistemas acontece no processo de didlogo entre
pessoas e instituicdes, permeado por informacdes e reflexdes coerentes e relevantes sobre o
processo educativo e suas respectivas prioridades, que envolvem a analise da concepc¢ado da
educacao; a dimensao de nacionalidade observada nas politicas de cidadania; no contexto re-
gional; na realidade local; na experiéncia acumulada pelo municipio; e no nivel de autonomia
do sistema municipal.

Ao voltar sua atencdo para o entendimento dos impactos da redemocratizagao no con-
texto educacional, Andrade (2011, p. 166) considera:

5 Sistema Estadual de Educacdo.
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[...] o construto disposto no novo marco legal como um
fundamento do processo de democratizagdo do pais para a
construgao de um novo paradigma de gestao educacional, no
qual a perspectiva de fortalecimento da autonomia da escola
constitui o principal viés que deve orientar as relagdes no
interior do sistema de ensino. A importancia do novo marco
legal reside, sobretudo, no reconhecimento de que um regime
democrdtico precisa amparar-se em condig0es objetivas
claras e vélidas para todos os participes das relagdes que serdo
estabelecidas.

Para o autor, o municipio possui a missao de interferir na realidade social de modo que
adote meios para proporcionar mudancas significativas no cendrio educativo. Assim, conforme
estabelecido no Art.2 15 da LDB (BRASIL, 1996), “os sistemas de ensino assegurarao as unida-
des escolares publicas de educagdo basica que os integram progressivos graus de autonomia
pedagdgica e administrativa e de gestdo financeira, observadas as normas gerais de direito
financeiro publico”.

Saviani (1999) revela ainda que as diretrizes constitucionais podem ser interpretadas de
modo diferente, mas torna-se 6bvio que os municipios devem tracgar planos educativos me-
diante diagndstico das necessidades dos educandos, disponibilidade de recursos e metas para
serem atingidas, fomentando um sistema educativo capaz de formar cidaddos conscientes,
reflexivos e criticos de seu papel ativo na sociedade.

A institucionalizacdo do Sistema Municipal de Educagdo relaciona-se com as iniciativas
de descentralizacdo na gestdo buscando, sobretudo compartilhar as decisGes e espagos pu-
blicos, pautada ainda na pluralidade das concepc¢des que defendem a integracdo dos vérios
sujeitos sociais.

[..] opgdo do Municipio por instituir seu sistema proéprio de
ensino, quando associada a possibilidade do poder local
assumir sua autonomia em relagdo a politica educacional,
pressup0e uma rearticulagdo entre as instancias sociais
que compartilham dos processos educativos no Municipio
(secretaria de educagdo, sindicatos, conselhos escolares,
associagdo de moradores, universidades, entre outras),
na perspectiva de que os mecanismos de interlocugdo da
participagdo social, nessa esfera de poder federado, possam
constituir-se legitimamente como espagco de mediagdo
discursiva, em face da mobilizagdo de interesses particulares
e/ou projetos sociais, tanto pelos representantes institucionais
quanto pelos diferentes grupos que disputam o exercicio do
poder no campo educacional (ANDRADE, 2011, p. 173).

Ainda segundo Andrade (2013, p. 03), “o significado da criagdo do sistema municipal de
educacdo é de que ele passa a definir a organizacdo formal/legal do conjunto das a¢ées edu-
cacionais no ambito do poder local”. Essa definicdo adquire reconhecimento legal por meio de
lei municipal, que deve explicitar os limites da autonomia e as responsabilidades educacionais
proprias.

E neste aspecto que o Conselho Municipal de Educagdo (CME) trabalha para exercer a
autonomia necessaria do ente federado, definindo as diretrizes educacionais que serdo se-
guidas, assumindo uma fung¢do mobilizadora, visando acompanhar e monitorar os servigos
educacionais, incentivando as devidas articulagdes para que o sistema educativo alcance os
resultados desejados.

A gestdo voltada para a cidade é efetiva quando o plano educacional é desenvolvido no
ambito do poder local, ndo ficando sob responsabilidade de entes federados que ndo compre-
endem a realidade local e todos os aspectos necessarios.

A otimizagdo de recursos destinados as propostas voltadas para a melhoria dos Sistemas
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parte da necessidade de ampliar as oportunidades para que a educagdo seja praticada com
maior eficiéncia, agilidade e transparéncia, onde os servigos publicos locais sdo capazes de
atender as demandas ao mesmo tempo em que exerce o controle dos gastos e cumprem as
metas estabelecidas (SOUZA; FARIA, 2004).

A educagdo democratica ndo pode ser definida a partir de pensamentos fechados, pois a
mesma é construida mediante a¢des coletivas, colaborativas e gradativas que visam a melhoria
das propostas pedagdgicas que possam ampliar o potencial de aprendizado dos alunos, nao vi-
sando meramente incluir o aluno em sala de aula, mas, sobretudo, possibilitar transformagoes
na mentalidade de todos os envolvidos no processo educativo (HORA, 2007).

Para Gracindo (2007, p. 32),

A luta pela democratizacdo da educacdo, de forma geral, e
da educagdo basica, em particular, tem sido uma bandeira
dos movimentos sociais no Brasil, de longa data. Pode-se
identificar em nossa historia inUmeros movimentos, gerados
na sociedade civil, que exigiam (e exigem) a ampliacdo do
atendimento educacional a parcelas cada vez mais amplas
da sociedade. O Estado, de sua parte, vem atendendo a essas
reivindicagOes de forma muito timida, longe da universalizacdo
esperada.

Para minimizar a dissonancia entre teoria e pratica direcionada para a educacao inclusi-
va e democratica e, consequentemente, assegurar o respeito a diversidade do ambiente esco-
lar, torna-se imprescindivel modificar as propostas curriculares. Tal mudanca visa a possibilitar
a insercdo gradativa, continua e consciente das novas estratégias de ensino, que busquem a
qualificacdo frequente dos processos pedagdgicos, aprimorando as oportunidades de aprendi-
zagem de todos os alunos, bem como a formacdo dos profissionais educadores, no sentido de
considerar as diversas diferengas existentes dentro da sala de aula (GRACINDO, 2007).

Em referéncia aos sistemas de educagdo no ambito dos Municipios, Duarte (2003), em
um resgate historico, destaca dissensos entre os setores considerados mais a esquerda, desde
a discussao dos projetos de LDB no final dos anos 1980, quanto a proposta da descentralizacdo
da educacdo em sistemas municipais autonomos, além das ressignificacdes desse tema a partir
dos anos 1990.

Saviani (1999 apud DUARTE, 2003) posiciona-se sobre a restricdo da autonomia dos
sistemas municipais no ambito da educacdo, em 1987. Expressando, também, algumas das
posicBes dos educadores brasileiros reunidos no Férum em Defesa da Escola Publica (1987), no
esboco de sua proposta de texto para a nova LDB, evita utilizar a expressao sistemas de ensino
para resguardar o carater de unidade, que entende ser a marca distintiva da nocdo de sistema.

Sari (1999) ressalta que a instituicdo do sistema municipal corresponde a efetiva con-
cretizacdo da autonomia municipal na drea da educagdo, com as correspondentes liberdades e
responsabilidades. Por outro lado, Gadotti (2000, p. 164) reforca a necessidade dos Sistemas,
devido as complexidades da sociedade atual:

Os sistemas educacionais municipais constituem-se hoje
numa exigéncia da complexificacdo da sociedade, da explosdo
descentralizadora atual e do pluralismo politico. De fato,
os Ultimos anos mostraram duas tendéncias universais
complementares: de um lado, a globalizagdo da economia
e dos meios de comunicagdo [a interdependéncia global]
e, de outro, o fortalecimento do poder local. [...] [Em um]
contexto desalentador [na educacdo] desponta uma instancia
educativa com uma forca inédita: o poder local. A tendéncia
ao fortalecimento do poder local € menos o fortalecimento
das politicas locais e mais o das estruturas de poder que
possibilitem aos cidadaos exercerem diretamente o seu poder.
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Sander (1993, p. 357) alerta que o Municipio deve conquistar a capacidade de organizar
seu sistema de educacdo, ndo sendo, portanto, compulsério. Para essa conquista, ha que se
estabelecer condigdes que implicam uma defini¢cdo precisa dos encargos a serem atribuidos a
cada um dos niveis de governo e uma radical reforma tributaria, para possibilitar aos Munici-
pios condi¢cdes de auto-sustentacdo. Nas palavras do autor, sem essas condi¢cdes “em vez de
promover sistemas municipais de ensino, a sociedade brasileira correrd o risco histérico de
criar sistemas abandonados de ensino nos numerosos Municipios do interior do pais”.

Neste contexto, conforme Lagares (2008), na discussdo/debate entre os autores é possi-
vel perceber vérios aspectos distintos, podendo-se citar a énfase a autonomia dos municipios
no campo da educagao, com a possibilidade de democratizagdo da gestdo, por meio da cria¢do
dos Sistemas; do alerta quanto a ndo compulsoriedade do municipio na institucionalizacdo de
Sistemas e do ndo isolacionismo frente as demais esferas publicas na organizag¢do de suas atri-
buicdes educacionais; do alerta quanto a heterogeneidade no Pais, influenciando na capacida-
de de atuacdo dos Municipios; da observacdo da necessidade de definicdo de competéncias
claras das esferas publicas.

Para Lagares (2008), na histéria do Pais e da organizagdo da gestdo de sua educagdo es-
colar, as ideias, as praticas e o processo efetivo de institucionalizacdo da educacdo em ambito
municipal sdo questdes que oscilam historicamente, em decorréncia das questbes acerca de
centralizacdo e de descentralizagdo politico-administrativa. Desse modo, Lagares (2008) per-
gunta “entdo, o que efetivamente constitui um sistema municipal de educagdo”? E traz como
resposta:

A efetiva institucionalizagdo ndo se restringe a sua organizagdo
legal. Inicia-se com o aspecto legal, mas vai além dele,
implicando outras a¢Ges necessdrias ao seu desenvolvimento,
como a organizacdo de um conjunto de elementos
constitutivos, incluindo, também, sua gestdo®, além da relagdo
permanente entre seus elementos constitutivos. O processo
concretiza-se com o efetivo funcionamento desse sistema, ou
seja, com a garantia de acesso, permanéncia e aprendizagem
significativa no ambito das escolas (LAGARES, 2008, p. 22).

Diante da afirmacdo, a autora escreve que o sistema municipal de educagdo expressa-se
como principio e como processo, ou seja: de um lado, a CF de 1988 (e as normas posteriores)
afirmam aquilo que entendem como o ideal e, de outro, requerem formas de manifestacdo
gue o concretizem, o materializem. Um Municipio ndo tem, efetivamente, um sistema de edu-
cacdo unicamente pela afirmacdo de um principio constitucional (e legal), mas, também e,
sobretudo, pela construgdo e prdtica cotidiana desse principio, pelos processos que eles esta-
belecem e reafirmam cotidianamente. Em sintese, é preciso que o sistema exista realmente e
que seja permanente (LAGARES, 2008, p. 22).

Dessa forma, a autora complementa essa discussao afirmando que a descentralizagdo
de decisGes administrativas e financeiras aliadas as estratégias de redemocratizagdo ampliam
a colaboracao e integracdo das esferas de poder que constituem o poder publico, permitindo
gue os municipios se tornem participantes ativos de programas sociais e educativos. No entan-
to, quando a municipalizacdo dos servicos ndo é capaz de manter um avango continuado, os
efeitos dos programas sdo heterogéneos e fomentadores da exclusdo (LAGARES, 2008).

Contudo, a autora chama atencdo, também, para a expressdo sistemas de educag¢do, e
ndo sistemas de ensino, por entender que um sistema ndo estd restrito a questdes do ensino

6 A gestdo da educagdo pode ser caracterizada como o processo politico-administrativo contextualizado, por
meio do qual a pratica social da educagdo é organizada, orientada e viabilizada (BORDIGNON; GRACINDO, 2000).
Nesse sentido, uma gestdo democratica, ética e de qualidade da educagdo exige planejamento, organizagdo,
administragdo, manutenc¢do, acompanhamento, fiscalizagdo, avaliagdo de forma coletiva e cooperada —envolvendo
poder publico e sociedade — e (re)planejamento (LAGARES, 2008, p. 22).
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em si. Ao contrario, um sistema de educacdo envolve questdes que extrapolam o ambito da
escola. E, ainda, como dispde a propria LDB/96 (BRASIL, 1996a), a estrutura da educacio brasi-
leira envolve niveis e modalidades de educagdo e ensino (LAGARES, 2008, p. 22).

Considerando o ponto de vista de Lagares, pode se afirmar que a op¢do pela organiza¢do
e pela gestao da educacdo pelos Municipios é marcada pela relacao politica de disputa de
poder entre os entes federativos, por questdes de reparticdo de rendas e de competéncias,
bem como pelas profundas desigualdades entre regides, estados e municipios.

Sobre implicagdes do processo efetivo de institucionaliza¢ao da
educag¢ao municipal e seus delineamentos na politica educacional

brasileira: notas finais

Conforme referenciado no texto, a tese do processo efetivo de institucionalizacdo da
educacdo municipal, defendida por Lagares (2008), delimita o cenario educacional brasileiro,
mapeando as bases de natureza normativas e conceituais quanto a atuacdo dos municipios na
organizacdo e na gestao da educacdo, no ambito da descentralizacdo das responsabilidades
pOs-CF/1988, e seus principais antecedentes para as politicas educacionais.

Para tanto, reforcamos a tese de que o sistema municipal de educacdo, expressa-se
como principio e como processo, ou seja, de um lado, a norma afirma aquilo que se entende
como ideal, o desejavel, e de outro, requerem formas de manifestacdo que o concretize, ma-
terialize.

A luz do exposto, verificamos que o empenho em organizar os sistemas no campo da
educacdo em nosso pais tem origem nas mesmas condicdes em que se introduz a ideia de
planos de educacdo. E isso ocorreu apds a Revolugdo de 1930, quando foi criado o Ministério
da Educacdo e Saude Publica, cujo titular, Francisco Campos, fez aprovar, em 1931, uma Re-
forma Educacional através da qual se procurava organizar a educag¢do nacional com carater de
sistema. E em 1932, o “Manifesto dos Pioneiros da Educacao Nova” langa a ideia de plano de
educacdo como um instrumento de introducdo da racionalidade na educagdo visando dar-lhe
organicidade, isto é, organizando-a na forma de sistema (SAVIANI, 1999, p. 133).

Uma proposta alternativa de “Plano de Educacdo” manteria, por certo, a ideia de plano
como um instrumento de politica educacional. Tratar-se-a, no entanto, de uma politica que,
visando atender efetivamente as necessidades educacionais da populacdo como um todo, bus-
card introduzir a racionalidade social, isto é, o uso adequado dos recursos de modo a realizar o
valor social da educagdo (SAVIANI, 1999, p. 134).

Nesta perspectiva, acreditamos que, no processo de efetiva institucionalizacdo dos sis-
temas de ensino, pactuados na elaboracdo e implementacdo dos planos municipais de educa-
¢do, as administragdes locais, em sintonia com as populacdes das quais receberam o mandato
para governar, adotem a via alternativa acima indicada, ja que este parece ser o Unico caminho
que se pode trilhar, tendo em vista o objetivo de resgatar a qualidade da educacdo publica de
modo a garantir um ensino que corresponda efetivamente as aspira¢es e necessidades das
pessoas que habitam cada um dos municipios que formam o nosso pais (SAVIANI, 1999, p.
134).

Investigar, portanto, a atuacdo dos municipios no campo da educacao significa buscar
um entendimento mais profundo acerca dos rumos da educacdo brasileira; discutir condi¢oes
e desafios, fragilidades e potencialidades que permeiam a existéncia dos municipios e sua
atuacdo na educacdo; discutir as condigBes internas e externas especificas aos municipios,
como tradicdo histdrica e cultural, organizacdo politica, aspectos ideoldgicos, geograficos, de-
mograficos, financeiros, socioprofissionais, de planejamento e de gestdo, e que perpassam
esse processo (LAGARES, 2015, p. 165).

Ainda na visdo da autora, existem discussdes convergindo para a identificacdo de con-
dicoes favordveis a opcdo dos municipios pela institucionaliza¢cdo dos sistemas préprios de
educacdo, sempre em articulagdo com as politicas estaduais e nacionais. Isto
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significa estimular a discussdo acerca do Sistema Municipal de
Educacdo para além da academia e dos gabinetes, inclusive
abordando os elementos considerados necessarios para a
opgao do municipio pelo processo de institucionalizagGo
efetiva de seu SME e visando a uma agdo publica mais
responsavel e relevante socialmente.

Significa discutir como construir um Sistema Nacional de
Educacdo respeitando as localidades e articulando-as.

Por fim, significa discutir acerca das raizes patrimonialistas
e das relagGes patriarcais, personalistas e clientelistas,
caracteristicas presentes no Estado brasileiro, com vistas a
superacdo dessa cultura politica (LAGARES, 2015, p. 165).

Na esfera institucional e organizacional dos municipios, a criacdo de sistemas educativos
auténomos exige o atendimento de requisitos que impactam no nivel de efetividade e alcance
das propostas, como a normatizacdo e o estabelecimento do regime de colaboragdo entre as
trés esferas publicas de poder, para superar os crescentes desafios da desigualdade e exclusao
vastamente observados na populacgdo.

Além disso, torna-se essencial que a divisdo de atribui¢des ndo seja efetuada apenas no
campo administrativo, pois isso distancia as decisdes das demais politicas estaduais e federais,
ndo considerando as prioridades e especificidades locais; bem como que ocorra a articulacdo
entre as politicas, a fim de propiciar o enfrentamento das a¢Ges excludentes, permitindo que
0s municipios atuem com maior autonomia no ambito de suas responsabilidades.

Em sintese, como ratifica Lagares (2008), é preciso que o sistema exista realmente e que
seja permanente, atuando de forma significativa como um instrumento de resisténcia contra
as desigualdades (im)postas aos seus distintos contextos, fortalecendo os espagos e mecanis-
mos de participagdo e desenvolvendo estratégias democraticas para sua efetiva e permanente
institucionalizagdo. Sem duvidas, essas e outras questdes configuram-se como frentes funda-
mentais de analise sobre a tematica e oportunizem outras investigac¢des.
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