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CONSELHO ESTADUAL DE
EDUCAGAO DE PERNAMBUCO

INTERESSADO:  FORUM NACIONAL DOS CONSELHOS ESTADUAIS DE EDUCAGCAO

ASSUNTO: PACTO DOS CONSELHOS ESTADUAIS DE EDUCACAO PARA A
OFERTA DE CURSOS A DISTANCIA

RELATOR: CONSELHEIRO ARTHUR RIBEIRO DE SENNA FILHO

PARECER CEE/PE N° 78/2002 - Comissio Especial APROVADO PELO PLENARIO EM 30/9/2002.

1. INTRODUCAO

A Presidéncia do Conselho Estadual de Educagdo de Pernambuco - CEE/PE, através da
Portaria n® 7, de 26/8/2002, instituiu Comissdo Bicameral, integrada pelos Conselheiros Antonio
Carlos Maranhdo de Aguiar, Armando Reis Vasconcelos, Arthur Ribeiro de Senna Filho e Lucia
Carvalho Pinto de Melo, com a finalidade de elaborar Parecer sobre a proposta de-Pacto dos
Conselhos Estaduais de Educacdo para Oferta de Cursos a distancia, cujo texto se apresenta € se
comenta no item 4, bem como de promover debates sobre a modalidade de Educag?o a distancia.

2. A PAUTA LEGAL DA ACREDITACAO DA EDUCACAO A DISTANCIA

A modalidade de Educagdo a distdncia encontra respaldo na Lei Federal n® 9.394, de
20/12/1996 - Lei de Diretrizes e Bases da Educagdo Nacional - LDB, proibida a sua utilizag@o para a
oferta do ensino ﬁmdamentall, exceto através da Educagdo de Jovens e Adultosz, sendo utilizada
também para a capacitagio de professores”.

De modo geral, a Educagio a distincia esta regulada pelo art. 80 da LDB, assim:

Art. 80. O Poder Publico incentivard o desenvolvimento e a veiculagcdo de
programas de ensino a distdncia, em todos os niveis e modalidades de ensino, e de
educacgdo continuada.

§ 1°. A educagdo a distincia, organizada com abertura e regime especiais,
serd oferecida por institui¢ées especificamente credenciadas pela Unido.

§ 2° A Unido regulamentard os requisitos para a realizacdo de exames e
registro de diploma relativos a cursos de educagdo a distancia.

§ 3% As normas para produgdo, controle e avaliacio de programas de
educacido a distdncia e a autorizacdo para sua implementacdo, caberdo aos

1. Art. 32. O ensino fundamental, com duracdo minima de oito anos, obrigatdrio e gratuito na escola publica, terd
por objetivo a formacdo béasica do cidaddo, mediante: ... 8 4°. O ensino fundamental serd presencial, sendo o
ensino a disténcia utilizado como complementacédo da aprendizagem ou em situacées emergenciais.

2, Art. 87. ... § 3° Cada Municipio e, supletivamente, o Estado e a Unido, devera: ... Il - prover cursos presenciais
ou a distédncia aos jovens e adultos insuficientemente escolarizados.

3. Art. 87. ... § 3° Cada Municipio e, supletivamente, o Estado e a Unido, deveré: ... lll - realizar programas de

capacitacdo para todos os professores em exercicio, utilizando também, para isto, os recursos da educacdo a
disténcia.
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respectivos sistemas de ensino, podendo haver cooperacdo e integracdo entre o0s
diferentes sistemas.

4°. A educacdo a distincia gozard de tratamento diferenciado, que incluird:
¢ 8 q

I- custos de transmissdo reduzidos em canais comerciais de radiodifusdo
sonora e de sons e imagens;

II -  concessao de canais com finalidades exclusivamente educativas;

IIl - reserva de tempo minimo, sem o6nus para o Poder Publico, pelos
concessiondrios de canais comerciais.

De logo, para que nfo reste divida sobre o que se disse, acima, a respeito da proibi¢io de
oferta de ensino fundamental regular através da modalidade a distancia, a regra do § 4° do art. 32*
funciona como exceg¢do necessaria e eficaz ao art. 80, caput.

O art. 80 da LDB, ai incluida a acreditagdo de programas de Educag3o a distancia, foi
regulamentado pelo Decreto n°® 2.494, de 10/2/1998, destacando-se:

Art. 8°. Nos niveis fundamental para jovens e adultos, médio e educacio
profissional, os sistemas de ensino poderdo credenciar instituicées exclusivamente

para a realizacdo de exames finais, atendidas as normas gerais da educac¢io
nacional.

Art. 11. Fica delegada competéncia ao Ministro de Estado da Educagdo e do
desporto, em conformidade ao estabelecido nos arts. 11 e 12 do Decreto-Lei n° 200,
de 25 de fevereiro de 1967, para promover os atos de credenciamento de que trata o §
1°do art. 80 da Lei n° 9.394, de 20 de dezembro de 1996, das instituicées vinculadas
ao sistema federal de ensino e das instituicées de educagdo profissional em nivel
tecnologico e de ensino superior dos demais sistemas.

Art. 12. Fica delegada competéncia as autoridades integrantes dos demais
— sistemas de ensino de que trata o art. 8° da Lei n° 9.394, de 1996, para promover os
atos de credenciamento de instituicées localizadas no dmbito de suas respectivas
atribui¢ées, para oferta de cursos a distincia dirigidos a educacio de jovens e
adultos, ensino médio e educacdo profissional de nivel técnico.

Para a Unido Federal, a delegac@o de competéncia é prevista pelo Decreto-Lei n° 200, de
25/2/1967, assim:

Art. 11. A delegacdo de competéncia serd utilizada como instrumento de
descentralizacdo administrativa, com o objetivo de assegurar maior rapide; e

objetividade as decisées, situando-as na proximidade dos fatos, pessoas ou
problemas a atender.

4. Vide nota 1.
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Art. 12. E facultado ao Presidente da Republica, aos Ministros de Estado e,
em geral, as autoridades da AdministracGo Federal delegar competéncia para a
prdtica de atos administrativos, conforme se dispuser em regulamento.

Pardgrafo tnico. O ato de delegacio indicard com precisdo a autoridade
delegante, a autoridade delegada e as atribui¢des objeto da delegacio.

Isto posto, a andlise da acreditagfo - credenciamento de instituigdes e autorizagio de
programas - suscita o esclarecimento dos seguintes aspectos:

2.1. credenciamento;
2.2. autorizacio;

2.3. organizagdo politico-administrativa do Estado brasileiro: forma federal de

Estado e possibilidades de delegagdo de competéncia respeitante as autonomias das entidades
federadas;

2.4. conceito de competéncia.

2.1. CREDENCIAMENTO

No sentido legal referido pelo art. 80 da LDB, credenciar significa verificar, avaliar,
constatar ¢ permitir o funcionamento de instituicdo de ensino, frente & sua organizacio

administrativa e as condigdes de pretérita ou futura autorizacio de funcionamento de cursos e
programas.

Se, no Brasil, tradicionalmente, o Estado secundarizou a avaliagdo das instituices de ensino
- em todos os niveis -, com a nova LDB, credenciar é prerrogativa e processo que vém tomados pela
idéia de CERTIFICACAO DE QUALIDADE INSTITUCIONAL PELO PODER PUBLICO.
Dai, tem-se idéia da importancia do credenciamento para uma sociedade carente de Educacio e de
informag@o sobre a sua oferta.

2.2. AUTORIZACAO

A autoriza¢do é modalidade de delegagio de servigo piiblico - ao lado da concesso e da
permissdo -. A autorizagio, em termos educacionais, a teor do art. 209 da Constituigio Federal®,
refere-se a curso ou programa espelhado em projeto especifico, que funcionar a titulo precario, até
a eventual ulterior fase de reconhecimento ou no, nos termos da LDB:

Art. 80. ...

§ 3% As normas para producio, controle e avaliacio de programas de
educagdo a distincia e a autorizacdo para sua implementacdo, caberdo aos
respectivos sistemas de ensino, podendo haver cooperagdo e integracdo entre os
diferentes sistemas.

5. Art. 209. O ensino é livre 3 iniciativa privada, atendidas as seguintes condicées : | - cumprimento das normas
gerais da educacédo nacional; Il - autorizacdo e avaliacdo de qualidade pelo poder publico.
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Por oportuno, enfatize-se que, de acordo com o § 3°, as normas para produgio, controle e
avaliacdo de programas de EducagZo a distincia e sua autorizagiio cabem aos respectivos sistemas
de ensino. Dai, verifica-se:

2.2.1. a LDB reservou o credenciamento de institui¢des ofertantes de Educac3o a distancia
a Unido Federal (art. 80, § 1°); e

2.2.2. aautorizagdo aos respectivos sistemas de ensino (art. 80, § 3°).

2.3. A ORGANIZACAO POLITICO-ADMINISTRATIVA DO ESTADO BRASILEIRO:
FORMA FEDERAL DE ESTADO E POSSIBILIDADES DE DELEGACAO DE
COMPETENCIA RESPEITANTE AS AUTONOMIAS DAS ENTIDADES
FEDERADAS

A adog@o da forma federal concebida para os Estados Unidos da América do Norte, sem a
discussdo de sua pertinéncia e adequagfo, associada & falta de autonomia politica das partes e a
histérica fragilidade das institui¢des, vem provocando, no Brasil, enorme confusio entre o "federal e
o nacional", alids, idéias sem simetria.

Federal ¢ a forma de organizagdo politico-administrativa do Estado brasileiro, para o
atingimento das finalidades de Estado, coexistindo poder central e poderes descentralizados, cada
qual com seu préprio ordenamento juridico, autoconstituindo-se, auto-administrando-se
autonomamente - o pleonasmo ¢ enfitico -. Eis o primeiro principio de explicagio do Estado
federal: a autonomia de suas partes.

A esse principio, soma-se o da participa¢do dos poderes descentralizados ou autdnomos, nas
decisbes do poder central, submetendo-se a essas decisdes, j4 que delas participaram.

Enfatize-se, nfio hd submissdo de uma a outra entidade federada, mas apenas vinculacio as
decisGes comuns, abstendo-se os Estados-membros, por conseqiiéncia, da invocacdo da soberania,
que se preserva a Unido Federal.

A légica ¢ a da inexisténcia de hierarquia entre as partes do Estado federal, ja que atuam por
competéncias proprias, no maximo concorrentes, e jamais sobrepostas. E aparente a hierarquia entre
as partes do Estado federal, o que s6 se explica na perspectiva politica.

Para além de forma, federal é, portanto, um dos ambitos da organizagio politico-
administrativa, paralelo ao ambito estadual, do qual decorre, como descentralizacio administrativa,
o ambito municipal.

Para exemplificar, dentro de nossa tematica educacional, observamos inexistir, no Brasil,
uma Educagdio Nacional, mas, diferentemente, a Educagfio organizada acompanhando a
descentralizagdo politico-administrativa do Estado, com quatro possibilidades de sistema de ensino:
Federal, estadual, municipal e do Distrito Federal.

Acompanhar a descentrahzac;ao politico-administrativa do Estado brasileiro foi a opg¢io do
legislador para a organizacio da Educag:ao brasileira. Ainda descentralizadamente, poderia ter
optado por outra divisio, a exemplo de regides geograficas ou administrativas.

Em nossa tematica, ainda, observamos a discrepancia contida em Lei de Diretrizes e Bases
da Educag@o, afirmada NACIONAL, mas que a consagra organizada em 5.474 sistemas auténomos,
sendo 1 federal, 26 estaduais, 1 distrital e 5.446 municipais.

A conclusdo parcial € de que o nacional ¢é o todo sem dever respeito 4 autonomia das partes
politico-administrativas.
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2.4. CONCEITO DE COMPETENCIA

Competéncia, na organizagio politico-administrativa do Estado brasileiro, ¢ faculdade legal
de entidade - Unido Federal, Estados-membros, Distrito Federal e municipios -, de seus Poderes -
Executivo, Legislativo e, quando o caso, Judiciario -, dos orgdos dessas entidades e Poderes e,
ainda, de agentes do Estado, para a tomada de decisdes e pratica de atos.

No Brasil, o principio geral de reparti¢do de competéncias entre as entidades federadas é o
da predominéncia dos interesses, conforme sejam nacionais - para a Unifo Federal -, regionais -
para os Estados-membros e Distrito Federal - e locais - para os municipios -.

A fixagdo do regime de competéncias é a grande chave de entendimento do Estado federal -
com poderes e ordenamentos juridicos descentralizados -, impedindo o conflito de competéncias e
fazendo com que cada entidade federada atue por competéncia prépria, ainda que concorrente.

3. ANALISE DA DELEGACAO DE COMPETENCIA DE QUE TRATAM OS ARTS. 8°
E 12 DO DECRETO FEDERAL N° 2.494, DE 10/2/1998

A Educagdo a distancia extrapola fronteiras administrativas, politicas e geograficas, tomando
importancia para além dos sistemas de ensino. Factualmente, o credenciamento e o controle de suas
credenciadas s6 poderiam caber a Unido Federal, como questio nacional e de competéncia
exclusiva; e, por isso, indelegéavel para sistemas de ensino.

O uso da expressdo Unido pelo § 1° do art. 80 da LDB evidencia o carater nacional do
credenciamento de institui¢cSes ofertantes de Educag@o a distancia, até porque a logica é de validade
nacional também de seus diplomas e certificados.

A delegagdo da competéncia de credenciamento pelos arts. 8° e 12 do Decreto n° 2.494, de
10/2/1998, encerra conflito entre normas de diferentes hierarquias.

Efetivamente, a LDB ndo d4 guarida & medida, nfo oferece fundamento de validade ao
Decreto, justo porque ele da providéncia diferente daquilo que a LDB prescreve, sem que seja o ato
legislativo hébil para a mudanga, muito embora continue com efic4cia, o que significa nfo se poder
deixar de aplica-lo. N3o sob esse argumento.

Para esse argumento, a solu¢io de conflito legal da-se pelo controle do Poder Judiciério ou,
Ja que passado pelo inerente controle do Poder Executivo, por revisio deste.

Por outro lado, delegagdo de competéncia é delegagdo de poder, de representacio,
unilateralmente possivel, dentro de uma mesma esfera administrativa, sob a invocagiio de poder
hierdrquico, tal como ocorre com a hipétese do art. 11 do Decreto n® 2.494, de 10/2/1998, com
fundamento nos arts. 11 e 12 do Decreto-Lei n° 200, de 25/2/1967, que organiza a Administracio
Publica Federal.

Diferentemente, desde que haja o envolvimento de pessoas juridicas de direito piiblico
interno de diferentes esferas administrativas, a delegagio de poderes de representagiio para o
exercicio de competéncia depende de celebragio de acordo, de pacto, de convénio, de contrato, em
iltima instancia, para a fixagio das condi¢des e da concordancia da parte delegada.

4. ANALISE~ DAS CONDICOES DO PACTO DOS CONSELHOS ESTADUAIS DE
EDUCACAO PARA A OFERTA DE CURSOS A DISTANCIA

O reconhecimento da extraterritorialidade da Educag@o a distancia € a grande motivagio do
PACTO DOS CONSELHOS ESTADUAIS DE EDUCACAO PARA A OFERTA DE CURSOS
A DISTANCIA.
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Ocorre que 0 PACTO leva em consideragdo um dos aspectos da acreditagio de cursos e
programas, qual seja, o credenciamento, fazendo-o simultineo com a autorizagio pelos respectivos
sistemas de ensino (art. 80, § 3°).

Com essas ressalvas, passamos a fazer a analise de cada uma de suas clausulas.

Clausula Primeira

No caso de instituigdo credenciada e autorizada pelo Conselho Estadual de
Educacdo do territorio onde se localiza a sua sede, pretender atuar em outro Estado,
matriculando alunos para estudos realizados individualmente, seja por médulos de
auto-aprendizagem, seja por meios eletronicos, os alunos recebem certificados
expedidos pela instituigdo, sem interferéncia dos sistemas de ensino de destino.

COMENTARIO

A Clausula Primeira faz previsio absolutamente indécua, pois nio
poderia ser diferente.

E equivocada por no considerar, na organizacdo da Educacfo brasileira,
a existéncia dos sistemas de ensino - Federal, municipal e do Distrito Federal -,
que tém interesse na mesma problematica.

Sistema € expressdo difusa, multifacetada e juridicamente irresponsavel,
que ndo pode ser tomado como sujeito de direito para pactuar.

Os Conselhos Estaduais de Educag#o s6 se pronunciam por si préprios,
Jamais pelo Sistema, com toda a sua composic3o.

De modo geral, no Estado de Pernambuco, as institui¢des € os cursos
t€m sido credenciados e autorizados, respectivamente, por ato da Secretaria de
Educagdo, ouvido o Conselho Estadual.

Clausula Segunda

No caso de institui¢do credenciada e autorizada pelo Conselho Estadual de
Educagdo do territorio onde se localiza sua sede, decidir abrir unidade fisica de apoio
em outro Estado, para divulgacdo, recebimento de matriculas, acompanhamento por
tutoria local e outras agbes exigidas para o desenvolvimento de sua proposta
pedagdgica, o sistema de ensino do Estado de destino deverd ser comunicado pela
instituicdo da proposta pedagdgica, dos atos de credenciamento e autorizagdo, e da
localizagdo da sede em seu territorio. Nesse caso, o Sistema exercerd fiscalizagdo
sobre as atividades, podendo intervir quando houver infracdo da legislacdo.

COMENTARIO

A Clausula Segunda retira, ineficazmente, do sistema de origem -
difuso, multifacetado e irresponsével - a competéncia de analise do mérito da
proposta de Educagdo a distancia, ou seja, a autorizagio a que esta obrigado
pelo § 3° do art. 80 da LDB, embora o obrigue a controlar, e intervir. Sio
aspectos contraditérios, na medida em que o sistema de destino nfio foi a
administra¢@o delegante do servigo piblico educacional, e o Pacto no é habil
para o estabelecimento dessas iniciativas.
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Nio se pode pensar a Secretaria de Educagfo do Estado de Pernambuco
fiscalizando ou intervindo em instituicdo de ensino credenciada por outro
sistema de ensino - federal, estadual, municipal ou do Distrito Federal-, no mais
das vezes por suas secretarias de Educag@o, tdo-somente porque o Conselho de
Educagdo Estadual de Pernambuco, que integra o Sistema de Ensino do Estado
de Pernambuco, mas nfo o representa, pactuou com os demais Conselhos.

Clausula Terceira

No caso de institui¢do credenciada e autorizada pelo Conselho Estadual de
Educacdo do territorio onde se localiza sua sede, decidir comveniar com escola
regular do Sistema de destino para fins de execugdo comum da proposta pedagogica,
o referido convénio devera ser encaminhado para ciéncia do Conselho Estadual de
Educacdo de destino, a fim de que este possa exercer, na forma da lei, a devida
fiscalizagdo sobre as atividades desenvolvidas por forg¢a do convénio estabelecido.

COMENTARIO

Aqui, menos ainda se pode pensar sobre essa hipétese, pois néo se trata
apenas de instituicdo de outro sistema de ensino e por este credenciada e
autorizada, trata-se de instituicdo do préprio sistema - difuso, multifacetado,
irresponsavel - que se eximira da autorizagdo a que esta obrigado pelo § 3° do
art. 80 da LDB, e que apenas tomara conhecimento do convénio.

Clausula Quarta

Em qualquer das situagoes previstas nas clausulas anteriores, o Conselho
Estadual de Educacdo de origem encaminhard copia dos atos autorizativos aos
demais Conselhos, cabendo a eles dar ciéncia aos orgdos executivos do respectivo
Sistema.

COMENTARIO

Ao final, reconhece-se o limite dos Conselhos Estaduais de Educacio,
quanto a execucdo, cabendo-lhes, entdo, comunicar as Secretarias de Educagio,
para que cumpram aquilo a que néo se obrigaram.

Clausula Quinta

A relagdo das institui¢ées credenciadas e dos cursos autorizados pelos
Conselhos Estaduais de Educag¢do devera ser inserida no Cadastro Nacional de
Cursos de Educacdo a distincia - Educac¢do Bdsica e Educacdo Profissional em
Nivel Técnico, implantado pela Secretaria de Educagdo a distancia do Ministério da
Educagao.

COMENTARIO

O site do Ministério da Educacdo ndo faz qualquer referéncia ao
Cadastro Nacional de Cursos de Educagfo a distdncia - Educag@io Basica e
Educagdo Profissional em Nivel Técnico. Se a pretensio € de criar dito
Cadastro através do PACTO, a iniciativa € absolutamente indcua.
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o voto € no sentido de:

- reconhecer a importincia da iniciativa de elaboragio do PACTO DOS CONSELHOS
ESTADUAIS DE EDUCACAO PARA A OFERTA DE CURSOS A DISTANCIA
pelo Férum Nacional dos Conselhos Estaduais de Educagio;

- reconhecer a necessidade de uma ago conjunta encaminhada por este Forum, seja para o
preferencial credenciamento de instituigdes para a oferta de Educaggo a distancia pela
Unido Federal, seja para a discussio do estabelecimento de mecanismos de controle de
qualidade pelos sistemas;

- declarar, diante da imperiosa necessidade de regulagdo do fato, o acatamento da
delegagdo da competéncia de credenciamento expressa pelo art. 12 do Decreto Federal n°
2.494, de 10/2/1998, como declaragio da Unifio Federal de que ndo agird contra a
prorrogagdo da competéncia dos sistemas, até porque eficaz do dito Decreto;

- continuar o Sistema de Ensino do Estado de Pernambuco a cumprir a sua competéncia
autorizativa.

E 0 voto.

7 CONCLUSAO DA COMISSAO

A Comissdo Especial acompanha o Voto do Relator e encaminha o presente Parecer a
apreciagdo do Plenario.

Sala das Sess@es, em 20 de setembro de 2002.
ARTHUR RIBEIRO DE SENNA FILHO - Presidente e Relator
LUCIA CARVALHO PINTO DE MELO
ANTONIO CARLOS MARANHAO DE AGUIAR
ARMANDO REIS VASCONCELOS

8.  DECISAO DO PLENARIO

O Plenario do Conselho Estadual de Educagio de Pernambuco decide aprovar o presente
Parecer nos termos do Voto do Relator.

Sala das Sessdes Plenarias, em 30 de setembro de 2002.

ﬂﬁ@@/%m NOGUEIRA

residenta

VISTO




