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RESUMO

O tema da dissertacdo é a relacdo entre Estado e sociedade civil no controle social das
politicas publicas em educacdo. Foi realizado um estudo de caso sobre o funcionamento
do Conselho de Acompanhamento e Controle Social (Cacs) do Fundeb do municipio do
Rio de Janeiro, através de analise documental, acompanhamento presencial de reunides
e entrevistas semi-estruturadas. Os objetivos foram delimitados de forma a descrever a
capacidade politica do Conselho para o exercicio do controle social da aplicacdo dos
recursos destinados a Educacdo Baésica e verificar como as mudancas propostas para
estes espacos de participacdo, em relacdo aos do Fundef, ocorreram e de que forma
possibilitaram, ou ndo, o aprimoramento do controle social. Também se apresenta uma
reflexdo sobre como a forma de organizagdo do Estado condiciona suas relagdes com a
sociedade civil no campo das politicas publicas e uma trajetéria da histéria do
financiamento das politicas publicas educacionais no Brasil. Os resultados encontrados
mostram problemas que remontam a época do Fundef, tais como: auséncia de agdes de
capacitacdo; desnivel de conhecimento entre os conselheiros; emissdo de pareceres de
aprovacao de contas de forma burocratica e sem a devida avaliacdo; falta de visibilidade
destes Orgdos. Por outro lado, o estudo aponta alternativas para o aprimoramento do
controle social praticado nos conselhos, destacando o comprometimento e engajamento
dos conselheiros; a interlocugdo com o MP, as possibilidades de uma agéo conjunta com
outros érgaos e Poderes e a contribuicdo trazida pelos novos segmentos que compdem
os Cacs. Espera-se com isso, aprofundar o conhecimento acerca de como a participacao
da sociedade civil pode contribuir para a universalizacdo da educagdo basica e 0
aprimoramento da qualidade da educacéo.

Palavras - chave: politicas publicas em educacdo, financiamento da educacdo,
Conselhos do Fundeb, participacdo, controle social e gestdo democratica da educacéo.



ABSTRACT

The subject of the dissertation is the relation between State and civil society in the
social control of the public politics in education. A study of case on the functioning of
the Advice of Accompaniment and Social Control (Cacs) of the Fundeb of the city of
Rio de Janeiro was carried through, through documentary analysis, actual
accompaniment of meetings and half-structuralized interviews. The objectives had been
delimited of form to describe the capacity politics of the Advice for the exercise of the
social control of the application of the resources destined to the Basic Education and to
verify as the changes proposals for these spaces of participation, in relation to the ones
of the Fundef, had occurred and of that it forms make possible, or not, the improvement
of the social control. Also a reflection is presented on as the form of organization of the
State conditions its relations with the civil society in the field of the public politics and a
trajectory of the history of the financing of educational the public politics in Brazil. The
joined results show problems that retrace to the time of the Fundef, such as: absence of
action of qualification; unevenness of knowledge between the council members;
emission to seem of approval of accounts of bureaucratic form and without the had
evaluation; lack of visibility of these Agencies. On the other hand, the study it points
alternatives with respect to the improvement of the social control practised in the
advice, detaching the enrollment and enrollment of the council members; the
interlocution with the Public Attorney, the possibilities of a joint action with other
agencies and Powers and the contribution brought for the new segments that compose
the Cacs. One expects with this, to deepen the knowledge concerning as the
participation of the civil society can contribute for the universalisation of the basic
education and the improvement of the quality of the education.

Words - key: public politics in education, financing of the education, Cacs of the
Fundeb, participation, social control and democratic management of the education
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Apresentacéo

O tema desta dissertacdo € a relacdo entre Estado e sociedade civil no controle social
das politicas publicas em educacdo. Sua relevancia esta relacionada ao momento atual
por que passa o Brasil, com a necessidade de alcancarmos padrées mais elevados na
qualidade da educacdo publica hoje ofertada, de modo que possamos dar continuidade
ao processo de crescimento e inclusdo social e econdmica que hora vivemos. Os
objetivos foram delimitados de forma a descrever a capacidade politica dos Conselho de
Acompanhamento e Controle Social - Cacs para o exercicio do controle social da
aplicacdo dos recursos destinados a Educacdo Bésica e verificar como as mudancas
propostas para estes espacos de participacdo, em relacdo aos do Fundef, ocorreram e de

que forma possibilitaram, ou ndo, o aprimoramento do controle social.

Quanto a sua organizacdo, o presente trabalho, além dos itens introdutorios, esta

organizado em quatro capitulos.

O capitulo 1, “Estado e Sociedade Civil nas Politicas Publicas: o Estado Permeavel”
apresenta uma reflexdo sobre como a forma de organizacdo do Estado condiciona suas
relacbes com a sociedade civil no campo das politicas publicas. Demonstramos que 0
Estado apresenta uma situacdo permeavel a participacdo e um contexto propicio para
estudos sobre as condicOes existentes para os Cacs do Fundeb exercerem seu papel
como espacos de gestdo democratica e de definicdo de politicas educacionais. Alem
disso, atentamos também que a permeabilidade do Estado é relativa, em razdo das
disputas no campo ético-politico, por sua diversidade interna, por resisténcias e limites
impostos a participacdo e aos sentidos que o termo pode adquirir em distintos projetos

politicos.

No Capitulo 2, “O Financiamento da Educagdo no Brasil", buscou-se construir uma
trajetéria da histdria do financiamento das politicas publicas educacionais no Brasil e
fazer uma apresentacdo do Fundeb, tendo como referéncia sua comparacdo com o
Fundef, destacando as diferencas presentes no atual Fundo em relacdo ao seu
antecessor, com énfase nas mudancas em relacdo ao controle social. Constatamos que as
politicas publicas em educagdo e o0s seus mecanismos de financiamento estdo

condicionados pela correlagdo de forgas existente na sociedade e pelo poder do Estado
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vigente em cada periodo histdrico, além de termos uma trajetdria marcada por um
Estado que, historicamente, eximiu-se de sua responsabilidade de ofertar uma educacéo
publica de qualidade para a totalidade da populagdo. Também mostramos as bases que
levam a atual situacdo, marcada pela baixa qualidade da educacdo publica e com uma
organizacdo politico-administrativa caracterizada pelo principio da descentralizacéo,

pela organizacdo de fundos contabeis e com recursos vinculados constitucionalmente.

Ja no capitulo 3, “Analise do Cacs do Fundeb do Municipio do Rio de Janeiro”,
analisamos o funcionamento deste Orgéo a partir dos dados coletados através da leitura
das atas, do acompanhamento de reunides e de entrevistas semi-estruturadas com os
conselheiros. Encontramos problemas que remontam a época do Fundef, tais como:
auséncia de acdes de capacitacdo; desnivel de conhecimento entre os conselheiros;
emissdo de pareceres de aprovagdo de contas de forma burocratica e sem a devida
avaliacdo; falta de visibilidade destes Orgdos e desalinho de tempo entre os mandatos
dos conselheiros nas instancias responsaveis por suas indicacdes e suas gestdes no
Conselho. Por outro lado, o estudo também aponta alternativas para o aprimoramento
do controle social praticado nos conselhos, destacando o comprometimento e
engajamento dos conselheiros; a interlocugdo com o Ministério Publico (MP), as
possibilidades de uma acdo conjunta com outros érgaos e Poderes e a contribuicao

trazida pelos novos segmentos que compdem o Cacs.

No quarto capitulo, apresentado na forma de conclusdes, fazemos a problematizacéo
dos dados coletados, de modo a responder as questdes colocadas como objetivos para
esta dissertacdo, refletindo como as dificuldades e os problemas encontrados podem
servir como estratégias de controle e esvaziamento do Orgdo, assim como as
potencialidades e alternativas que o Conselho possui no aprimoramento do controle

social.

A expectativa € que o estudo possa enriquecer o debate acerca de como a participacao
da sociedade civil pode contribuir em um cenario que objetiva a universalizacdo da
educacdo béasica e o aprimoramento da qualidade da educacdo. Dessa forma, buscamos
discutir possiveis caminhos que contribuam para o aprimoramento da participacdo e do
controle social realizado nos conselhos de politicas publicas, particularmente nos Cacs
do Fundeb.
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"So a participagdo cidada é capaz de mudar o pais”

Betinho

Introducéo

As politicas publicas de forma geral e as politicas publicas de Educagdo, de
forma particular, sdo areas de meu interesse. A oportunidade de trabalhar como
pesquisador no Instituto Brasileiro de Analises Sociais e Econbmicas - Ibase
possibilitou o conhecimento prético no campo do controle social e no acompanhamento
de politicas publicas de educacdo, inclusive nos espacos formais de participacdo. Dentre
os varios trabalhos desenvolvidos pela Instituicdo, destaco particularmente uma
experiéncia desenvolvida em 2001 e 2002. Como coordenador do projeto
Democratizacdo do Orcamento da Educacdo, nos moldes de uma pesquisa-agéo,
realizamos, em parceria com outras organizagdes da sociedade civil, um trabalho de
acompanhamento e proposicdo de politicas publicas de educagdo, assim como a
sistematizacdo desse processo, contemplando em seu desenvolvimento acgdes diretas
com conselheiros de diferentes areas, conjuntamente com liderangas comunitarias e

sociais.

O projeto previa a implementacdo e a sistematizacdo de uma metodologia participativa
de acompanhamento do orcamento municipal na area de educacgdo, na cidade de S&o
Jodo de Meriti, Baixada Fluminense. Varias acGes foram pensadas de forma a chegar ao
objetivo proposto. Iniciamos com um diagnostico sobre as condi¢fes e 0s nUmeros da
educacdo e do or¢camento publico do municipio. Paralelamente, com o apoio de outras
organizacdes, foi feita a identificacdo de atores-chave na dindmica politica local como
forma de articulacdo politica, a fim de possibilitar a formacdo e o fortalecimento de

redes em torno do tema da educacao.

Outra linha de atuacgdo foi a sensibilizagdo e capacitagao do tema “orgamento publico”.
A sensibilizacdo foi realizada principalmente junto aos pré-vestibulares comunitarios e
liderancas sociais. Na capacitacdo, adaptamos o material ja elaborado pela organizacéo
e agregamos novas informacdes, contextualizando-os a area da educacao e ao Fundo de
Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizacdo do

Magistério - Fundef. Nesta etapa, foram capacitados inicialmente conselheiros
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representantes da sociedade civil em diferentes conselhos em S&o Jo&o de Meriti' e
posteriormente os conselheiros do Cacs do Fundef. Tal trabalho contou também com
um esforgo para 0 acompanhamento das reunides do Conselho do Fundef durante seis
meses ¢ numa conquistada posicdo de “assessor” (assim denominado nas atas), com
direito a fala e sugestBes, ainda que, sem direito a voto. O Conselho durante esse
periodo teve uma atuacdo ativa e intensa, acompanhando a execucdo orcamentéria dos
recursos do Fundo e, inclusive, com visitas as escolas para verificacdo in loco das

despesas apontadas nas planilhas disponibilizadas 2.

O trabalho como consultor, em vérias outras experiéncias, sempre em torno do tema da
organizacgdo e capacitacdo da sociedade civil, tendo a participacdo como eixo norteador,
principalmente na area de or¢camento publico, propiciou o contato e a reflexdo sobre
diversas experiéncias que versaram sobre o tema em diferentes prismas e em diferentes
cidades e estados do Brasil. A diversidade de experiéncias e o contato com distintos
contextos e condi¢cdes de participacdo levou-me a acreditar na forca da participagédo
cidadd como forma de transformacao da realidade. Por este caminho € que se pretende
contribuir de forma reflexiva sobre a questéo, trazendo para a area da pos-graduacdo em
Educacdo uma experiéncia acumulada com diferentes projetos sociais, acdes
governamentais, de voluntariado, desenvolvimento local etc. Deste modo, a proposta é
uma pesquisa onde a experiéncia profissional do pesquisador traga contribuicbes
diferenciadas ao tema, pensando-o, ndo propriamente de forma diferente, mas
conservando uma esséncia, e agregando outro olhar, talvez mais atento talvez mais

metodico ou talvez, quem sabe, mais ousado.

1 O Projeto tinha como parceiros locais o Conselho de Entidades Populares de So Jodo de Meriti — ABM e a
Federacio de Orgdos para Assisténcia Social e Educacional — FASE, que coordenavam o trabalho do Férum de
Conselheiros Populares de S8o Jodo de Meriti. O Forum promovia articulagdes para a atuagdo conjunta dos
conselheiros representantes da sociedade civil nos diferentes conselhos municipais em torno de temas transversais as
politicas publicas locais. O Férum reunia, entre outros, representantes dos conselhos de Educagdo, Tutelar, Merenda
Escolar, Fundef, Satde, Assisténcia Social, Defesa dos Direitos da Mulher, dos Idosos e da Crianca e do Adolescente.

2 Caso marcante é que numa dessas visitas, constatou-se que, apesar de recursos gastos na ordem de R$ 800 mil para
a compra de bolsas, mochilas e ténis para os alunos da rede municipal aparecerem contabilmente como liquidados (j&
pagos pelo governo aos fornecedores), esses materiais, destinados aos alunos, ndo havia chegado as escolas. A
Secretaria de Educacdo, convidada para dar esclarecimentos ao Conselho, alegou que os materiais encontravam-se
em depositos da prefeitura, que enfrentava dificuldades logisticas para realizar a entrega nas escolas. O Conselho,
através da figura de seu presidente, publicizou o fato para a sociedade civil organizada do municipio, que estava
amplamente mobilizada através da Campanha de Mutirdo de Combate a Desnutri¢cdo Materno Infantil em S&o Jodo de
Meriti, acdo coordenada pelo entdo bispo de Duque de Caxias e Sdo Jodo de Meriti, Dom Mauro Morelli e com a
adesdo de varias organiza¢des, movimentos sociais e religiosos locais, Universidades, poder publico etc. A “cobranga
aos ténis” foi adotada pela Campanha do Mutirdo e os materiais chegaram ao seu publico alvo apds curto tempo e
intensa reivindicagao popular.
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Justificativa e Contextualizacéo

O Brasil passa por um momento especial na sua afirmagdo como Nacgéo. A atual
conjuntura é marcada pela consolidacdo dos mecanismos democraticos, pela forte
presenca da diplomacia no cenério politico internacional, pelo crescimento e incluséo
econbmica e social, dentre outros indicadores favordveis. Nesse contexto, a oferta de
uma educacdo de qualidade assume fundamental importancia, por se apresentar como
um dos caminhos para a consolidagdo dos avangos conquistados, possibilitando galgar a
degraus mais altos na escada do desenvolvimento humano e social. Por isso, vivemos
um periodo que requer especial atengdo para a presente configuracdo das politicas
publicas em educacdo no Brasil, sobretudo no que diz respeito a vinculagdo de recursos
para os todos os niveis da Educacdo Basica proposta pelo Fundo de Manutencdo e
Desenvolvimento da Educacdo Bésica e de Valorizagdo dos Profissionais da Educacao -
Fundeb.

Devemos acrescentar ao retrato tracado, uma realidade favoravel a participacdo da
sociedade civil, atraves da ampliacdo do debate publico sobre a participacdo cidada e a
sua disseminacdo nos meios de comunicagdo, nos movimentos sociais, nas
Universidades, entre as ONGs, no senso comum etc. Por esse olhar, & fundamental um
melhor entendimento dos mecanismos de dialogo entre o Estado e a sociedade civil,
enxergando os conselhos como espacos privilegiados e institucionalizados para o

acompanhamento e proposicao das politicas publicas.

Para um melhor entendimento de como estdo dispostas as relacBes da sociedade civil
com o Estado, é fundamental estarmos atentos que a forma de organizacdo do Estado
condiciona suas relacdes com a sociedade civil no campo das politicas publicas. Assim,
€ necessaria a caracterizacdo do modelo de Estado sob o qual nos organizamos hoje,
cientes que o momento atual € de profundas transformacGes politicas e culturais na
sociedade brasileira, que se encontra enveredada num processo de constru¢do de uma
consciéncia politica e cidada, que reflete diretamente nas relaces da sociedade com o
Estado.

De modo a subsidiar a devida contextualizacdo da conjuntura politica e social sobre a

qual a pesquisa se debruca, é importante explorar as novas disposi¢es do Estado, de
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suas novas funcionalidades e das dindmicas da relagdo/dialogo Estado e sociedade civil.
Nesse sentido, torna-se obrigatdrio situar conceitualmente o Estado que temos hoje e as
possibilidades de participacdo da sociedade civil no panorama tragado respondendo a

pergunta: “quem ¢ o Estado deste objeto de estudo™?

Neste trabalho, o Estado é concebido como um ator politico e que, em suas
configuracGes atuais, apresenta uma situacdo permeavel a participacdo da sociedade
civil para o acompanhamento das politicas publicas. Apesar da presente situacdo, é
importante ressaltar que este ndao esta desresponsabilizado de suas “atribuigdes
classicas”, continuando a ser o responsavel pelo provimento dos direitos sociais,
particularmente da educagdo. Diante de tal perspectiva, temos o ensino fundamental
reconhecido como um direito desde 1934 e como direito publico subjetivo desde 1988.
A sociedade civil possui importante papel na defesa da garantia desse direito e precisa
fazer valer a sua presenga como ator politico nos espacgos institucionais de

didlogo/cobranga ao Estado. Conforme assinala Cury (2002):

(...) a Constituicdo aciona a propria sociedade civil como espaco
consciente de poder e controle democréatico do préprio Estado, afim de
qgue nenhum cidaddo fique sem o beneficio da educacdo escolar (p.
260).

Nesse cenario, 0s conselhos possuem importante papel nas politicas publicas. De modo
geral, sd@o entendidos como espacos institucionalizados de mediacdo nos marcos dos
novos padrdes estabelecidos para a relacdo entre o Estado e a sociedade civil e se
configuram como “novos instrumentos de expansdo, representagdo e participagdo”
(GONH, 2001). A existéncia dos conselhos materializa o principio constitucional da
participacdo, assim como reflete o principio da descentralizacdo, dispostos no texto da
Carta Magna de 88 e que estdo contemplados na dindmica das politicas municipais. A

citacdo de Gonh é figurativa para tal situacao:

Nos municipios, os conselhos municipais tematicos sdo analisados
como um dos principais resultados das recentes reformas municipais;
elas tém buscado instaurar um regime de acéo politica de tipo novo,
com uma maior interacdo entre o governo e a sociedade (GONH,
2001, pg. 83).
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Conforme dito, os conselhos estdo presentes na Constituicio de 88 e foram
regulamentados em leis municipais e estaduais, estando a existéncia de tais espagos
articulada, inclusive, ao repasse de recursos como exigéncia legal nos diferentes niveis
da administracdo publica e em diferentes politicas. Tal l6gica foi contemplada na
organizacdo do Fundef e continuada na implementacdo do Fundeb através dos Cacs.

Compreendemos os conselhos como espacos institucionalizados de participacdo nas
politicas publicas, ou seja, sdo espacos privilegiados para o exercicio do didlogo da
sociedade civil com o Estado em prol do aprimoramento das politicas publicas de
educacgdo. Neste trabalho, parte-se da premissa que, apesar das possibilidades existentes
para a participacdo da sociedade civil, tal participacdo ainda é “pouco qualificada” e, em
muitos casos, 0s conselhos funcionam como espacos de cooptagédo pelo poder publico,
apresentando na pratica pouca visibilidade e transparéncia, com conselheiros
desconhecedores do seu real papel. Estudos sobre os Cacs do Fundef apontam que
muitas vezes esses espagos cumprem apenas um papel “oficialista” e “expressam uma

cultura arredia a participagao social” (SOUZA JUNIOR, 2006, p. 190).

Portanto, diante de um cenario de crescente avanco da atuacdo da sociedade em
diferentes campos de poder, é premente a realizacdo de estudos sobre como se da a
participacdo da sociedade civil nos espacos formais de controle social das politicas
publicas em educacdo, bem como, dentro de quais limites e possibilidades acontece tal
participacdo. Por isso, a importancia de trabalhos para um melhor entendimento sobre o
atual cenario da Educacdo Basica no Brasil, especificamente no que se refere ao

impacto das propostas de aprimoramento dos mecanismos de controle social do Fundeb.
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Objetivos e Metodologia

Para a construcdo dos objetivos da pesquisa o0 primeiro passo foi a definicdo de seu
tema, qual seja, a relagdo entre o Estado e a sociedade civil no controle social das
politicas publicas em educacdo, a partir da sua atua¢do nos Cacs do Fundeb. No caso,
entende-se como tema da pesquisa 0 que Minayo (1994) chama de “area de interesse”
do pesquisador, ou seja, um assunto de interesse deste. Seguindo a linha de raciocinio
estabelecida pela autora, o tema carece de “um recorte mais concreto, mais preciso deste
assunto” (p. 37) e sugere como método, a formulacdo de perguntas ao tema escolhido,

problematizando o assunto de interesse.

Seguindo essa direcdo, a primeira pergunta que se coloca é: Como a participacdo da
sociedade civil pode contribuir em um cenério que objetiva a universalizacdo da
educacgdo basica e o aprimoramento da qualidade da educacdo publica? Partindo desta
pergunta, estabelece-se como objetivo geral desta dissertacdo: realizar uma pesquisa que
tenha em sua centralidade a discussédo do papel da sociedade civil nos espacos formais
de participacdo e como sua atuacdo nestes espacos contribui, ou ndo, para a promogao

da qualidade da Educacéo.

No “exercicio de delimitar” 0 objeto de pesquisa e estabelecer os objetivos especificos,
duas questBes aparecem como mais urgentes: a capacidade politica dos conselhos para
exercerem o controle social e a eficacia das mudancas propostas nos Cacs do Fundeb
em relacdo ao modo como estavam organizados a época do Fundef. As perguntas que o

estudo propde estédo relacionadas diretamente a essas duas questdes. Sdo elas:

- Os Cacs do Fundeb apresentam capacidade politica para exercer, de forma

efetiva, o controle social da aplicacdo dos recursos do Fundeb?

- As mudancas propostas quanto a composi¢do e a capacidade de autonomia
dos Cacs do Fundeb possibilitaram o aprimoramento do controle social realizado

nestas instancias de participacado?

Adotando o mesmo caminho delineado para a elaboragdo do objetivo geral,

estabelecemos como sendo estes 0s seguintes objetivos especificos do Estudo:
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a) descrever a capacidade politica dos Cacs do Fundeb para exercerem o controle social

da aplicacdo dos recursos destinados a Educacéo Bésica.

b) averiguar como as mudancgas propostas aos Cacs do Fundeb, em relagdo aos do
Fundef, ocorreram e de que forma possibilitaram, ou ndo, o aprimoramento do controle

social realizado nestas instancias de participagéo.

Como metodologia, definimos a realizacdo de um estudo de caso para descrever e
analisar o funcionamento do Cacs do Municipio do Rio de Janeiro, de modo a investigar
a participagdo dos conselheiros e as condicBes para o efetivo exercicio de suas
atribuicbes, "a luz da Lei n° 11.494/2007 e da Portaria n°® 430 de 10 de dezembro de
2008, que estabelece procedimentos e orientagdes sobre a criagdo, composicao,
funcionamento e cadastramento dos Cacs do Fundeb.

Entendemos o estudo de caso como a estratégia de investigacdo mais adequada ao tipo
de pesquisa proposto, principalmente por possibilitar a utilizacdo e o cruzamento de
diferentes métodos de recolhimento e tratamento de dados. Outro aspecto importante no
processo de construcdo tedrico-metodoldgico, e que pendeu para a escolha, foi que o
estudo de caso permite compreender, explorar e descrever 0 contexto ou processo
estudado alcancando um amplo conhecimento do objeto e o detalhamento dos aspectos

focados pela pesquisa. Segundo Minayo:

Os estudos de caso utilizam estratégias de investigacdo qualitativa
para mapear, descrever e analisar o contexto, as relacdes e as
percepcOes a respeito da situagdo, fendmeno ou episddio em questéo.
E atil para gerar conhecimento sobre caracteristicas significativas de
eventos vivenciados, tais como intervengdes e processos de mudanca.
Assemelha-se a focalizacdo sobre um experimento que se busca
compreender por meio de entrevistas, observacdes, uso de banco de
dados e documentos (MINAYO, 2008, p. 164).

Como procedimentos de investigacdo foram adotados a analise documental, a aplicacédo
de entrevistas semi-estruturadas aos conselheiros e o acompanhamento in loco de
algumas reunides do Conselho. A analise documental buscou, a partir de documentos de
natureza legal (como a lei municipal que estabelece a criacdo do Cacs), das atas das
reunides e do regimento interno do conselho, levantar dados sobre as questdes

destacadas no estudo. Nas entrevistas semi-estruturadas, levantou-se informacoes de
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cunho qualitativo, de modo a aprofundar as informagbes coletadas nos documentos
legais. A presenga nas reunides do Conselho objetivou observar a forma e 0 modo como

estas ocorrem, confrontando com o que € sistematizado nas atas desses encontros.

As atas das reunides do Conselho e as transcrigcdes das entrevistas foram analisadas sob
0s parametros da Analise de Conteudo (AC), acreditando que esta “¢ apenas um método
de andlise de texto desenvolvida dentro das ciéncias sociais empiricas” (BAUER, 2002,
p.190). Frente as opgdes disponiveis, a AC se mostrou como a mais indicada a pesquisa
proposta. A principal razdo para a escolha deste método é a possibilidade de realizar
uma leitura focalizada nas questdes ligadas ao estudo, sem desprezar um olhar atento a

outros aspectos que, por ventura, venham a florescer no trabalho de campo.

Outro aspecto importante da AC é a possibilidade de uma analise direcionada para
extrair dos textos respostas as perguntas que se fazem a eles, relacionando texto e
contexto. Em outras palavras, a AC “¢ uma técnica para produzir inferéncias de um

texto focal para seu contexto social de maneira objetivada” (BAUER, 2002, p. 191).

A leitura das atas compreendeu dois periodos diferentes. O primeiro, situado entre 0s
meses de junho de 2007 e outubro de 2008, referente a primeira gestdo do Conselho. O
objetivo foi registrar o nascimento do conselho e o exercicio de sua primeira gestdo. O
segundo periodo foi o referente a atual gestdo, nomeada pelo decreto “p” n® 911 de 22
de setembro de 2009°:, compreendendo o periodo de novembro de 2009 a julho de
2001. O acompanhamento das reunibes do Conselho aconteceu durante trés meses:

maio, junho e julho de 2011. Totalizando 5 encontros.

O instrumento de coleta de dados utilizado para a entrevista foi um questionario semi-
estruturado. O seu processo de elaboracdo teve dois subsidios principais. Primeiro, 0s
aspectos relativos a composicdo e funcionamento do Conselho que sdo objeto de
investigacdo nesta pesquisa. Em segundo lugar, questfes observadas na analise das atas

e que demandaram de aprofundamento, esclarecimento ou confrontacéo.

® 0 atual colegiado do Cacs sofreu modificagdes na sua composi¢do através do decreto “p” n° 1219 de 14 de

dezembro de 2010. Este decreto foi publicado de modo a atender as situagOes previstas pela lei 5188 de 21 de junho
de 2010, que versa sobre a composi¢do do Cacs do Fundeb no municipio do Rio de Janeiro. O decreto também
contemplou as situagdes de vacancia.
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Lo6cus do Estudo: o Municipio do Rio de Janeiro.

Antes do relato do processo de escolha do municipio objeto da pesquisa, é
importante justificar a escolha pelo tema. De antemao, expondo que tal escolha ndo é de
modo algum isenta, ideologicamente falando. De forma mais particular, duas dimensées
estdo intimamente ligadas a essa escolha: a experiéncia profissional e a verve militante,
mais precisamente onde elas se encontram, se confundem ou simplesmente convivem.
Tais dimensdes estiveram sempre presentes em uma trajetéria profissional trilhada

principalmente no campo das ONGs e da Educagdo formal e no formal.

Apesar da experiéncia em Sdo Jodo de Meriti, a escolha pelo municipio do Rio de
Janeiro se deu por conta de trés diferentes motivos: primeiro, por sugestao da Professora
Maria Fernanda, de que a pesquisa fosse realizada em um municipio de maior porte.
Segundo, por ser o Unico dos municipios contactados que ndo exigiu uma prévia
autorizacdo da Secretaria de Educacdo para proceder com o contato com o Conselho.
Nesse sentido, importante destacar a autonomia do Cacs do municipio do Rio de
Janeiro, que avaliou, apds o envio das devidas cartas de apresentacdo e do resumo com
0s objetivos da pesquisa, de forma independente e autbnoma, a pertinéncia ou ndo do
desenvolvimento da pesquisa com esse Conselho. Por fim, a terceira questdo foi o fato
de que as atas das reunides do Orgdo, desde a sua criacdo, em 2007, estdo
disponibilizadas no site da Secretaria Municipal de Educacdo — SME, situacdo que, por
si, indica a preocupacdo do Cacs com a transparéncia e visibilidade de suas acdes e do

retorno para a sociedade de sua atuacio.

Vale dizer que, a disponibilizacdo das atas das reunibes do Cacs do Fundeb do
municipio do Rio de Janeiro indica uma tentativa de dar transparéncia ao Colegiado.
Mas, também ndo pode-se deixar de pontuar que esse carater transparente esta ausente
quando, por exemplo, verificamos que as datas e locais das reunibes do Conselho,

teoricamente abertas a presenca publica, ndo estdo informadas no site. Outro exemplo

* Além do municipio do Rio de Janeiro, foram contactados os municipios de Sdo Jodo de Meriti, Duque de Caxias e
Mesquita. O contato com o municipio do Rio de Janeiro foi através do nimero de telefone disponibilizado no site do
FNDE, onde nos passaram o ntimero da “secretaria do Fundeb”. Atendidos pela mesma, nos foi solicitada uma carta
de autorizacdo da Universidade assinada pelo orientador da pesquisa e um resumo do trabalho a ser realizada com o
Cacs. Os documentos solicitados foram encaminhados para a Presidente do Cacs, que os expds em reunido do
Colegiado. Ap6s algumas insisténcias, via telefone, com a secretéaria do Conselho, sempre muito cordial e atenta as
nossas solicitacdes, foi-nos dado o sinal verde para comparecer & reunido do Orgo e expor maiores detalhes sobre a
pesquisa.
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dessa transparéncia “relativa” é que a composicdo do Orgdo ndo esta devidamente
atualizada no site do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagdo - FNDE,
conforme o artigo 8° da Portaria 430/2008, impossibilitando que o cidaddo comum
possa saber quais s30 0s representantes que compdem esse Colegiado®.

A Cidade do Rio de Janeiro é a capital do Estado de mesmo nome, localizado na Regido
Sudeste do Brasil. De beleza natural estonteante, internacionalmente conhecida e
cantada, esta situada entre a Baia de Sepetiba e a Baia de Guanabara. Apresenta como
posicdes limitrofes os municipios de Itaguai, Seropédica, Nova lguacu, Mesquita,
Nilopolis, S&o Jodo de Meriti e Duque de Caxias. E a segunda maior metrépole do pais,
a cidade brasileira mais conhecida no exterior e considerada a capital cultural do Brasil.
Até mesmo por isso, a capital fluminense funciona como uma espécie de "espelho™,
influenciando demandas e agdes nas mais variadas areas e em diferentes sentidos, seja

positiva ou negativamente.

Conforme visualizado na tabela a seguir, 0 municipio possui 0 2° maior PIB do Brasil,
da ordem de R$154 bilhGes e um PIB per capita de R$25.121,92 (IBGE, 2008). Conta
com uma populacdo de mais de 6 milhdes de habitantes, cerca de 3,3% do total da
populacdo brasileira. A area do municipio é de 1.255,3 Km? (cerca de 0,01% do
territorio nacional), ai incluidas as ilhas e as aguas continentais. O municipio esta
dividido em 32 Regides Administrativas, com 159 bairros. Outros dados importantes e
que impressionam sdo os dados orcamentarios. No Rio de Janeiro, o orcamento
municipal para 2011 tem uma receita estimada em mais de R$ 18 bilhdes, sendo que R$
3,5 bilhdes alocados na funcdo Educacdo. Ja os recursos destinados ao Fundeb para
2011 séo da ordem de R$1,5 bilh&o de reais, aproximadamente 25% do total do Fundo

no Estado do Rio de Janeiro. Em seguida os dados sintetizados.

> A disponibilizacdo das informages referentes a composicdo dos representantes do Fundeb é discutida no tépico
Fundeb e Controle Sacial, no capitulo 2 desta dissertacéo.
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Tabela 1 - Dados do municipio do Rio de Janeiro

Dado Quantificacao Unidade de medida
A 1
Area 1.255 Km?
30l

Populagdo 6.323 mil habitantes
E)enmdade Populacional 5 348 habitantes/ km?

2
PIB (2008) 154.777 milhdes de reais

itq2
PIB per capita 25,121 R$ em 1,00
Orgamento municipal 2011
(total)? 18.865. milhdes de reais
Orgamento Municipal 2011 _— .
(Funcéio Educacio)? 3.596 milhGes de reais
Estimativa de Recursos do _— .
Fundeb (2001* 1.489 milhdes de reais

Fontes (1) IBGE - Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica, Censo Demografico 2010; (2) IBGE - PIB dos
Municipios 2004-2008; (3) Lei Municipal n® 5247 de 18 de janeiro de 2011 — LOA 2011; (4) FNDE.

O passo seguinte € uma caracterizagdo da situacdo da educacdo publica municipal. A
prefeitura do Rio de Janeiro possui a maior rede publica de ensino da América Latina,
com um total de 1553 estabelecimentos de ensino, sendo 1064 escolas, 255 creches
publicas, 179 creches conveniadas, 15 Espacos de Educacdo Infantil e mais 40 unidades

de extensao, conforme disposto abaixo.

Tabela 2 — Estabelecimentos de Ensino — Prefeitura do Rio de Janeiro

Tipo de estabelecimento Quantidade
Escolas 1.064
Creches Publicas Municipais (horéario integral) 255
Creches conveniadas 179
Espacos de Desenvolvimento Infantil 15
Unidades de Extensao 40
Total 1.553

Fonte: Secretaria de Educacdo do Municipio do Rio de Janeiro -
(http://www.rio.rj.gov.br/web/sme/exibeconteudo?article-id=96310) <acessado em 25/05/2011>



http://www.rio.rj.gov.br/web/sme/exibeconteudo?article-id=96310
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Apesar de termos em curso politicas publicas destinadas ao combate da desigualdade de
condicBes dos estabelecimentos de ensino da rede publica municipal®, a realidade
mostra algumas escolas chegando ao nivel de exceléncia, enquanto outras possuem
condi¢des precarias para alunos e professores, refletindo, muitas vezes, as desigualdades
sociais e espaciais da cidade do Rio de Janeiro. Os bairros “ricos” recebem maior
quantidade de recursos e melhores professores em detrimento das chamadas “dreas de
risco”, localizadas nas comunidades violentas que mostram o abandono do Estado para

com suas populagdes.

Os grandes numeros estdo presentes também na quantidade de matriculas da rede
publica, que chegam a um total de 823.115 alunos. Destaque nesse quantitativo para um
namero superior a 107 mil matriculas na Educacdo Infantil e quase 700 mil alunos nos
dois segmentos do ensino fundamental. A tabela 3 mostra o quantitativo de alunos

matriculados em cada nivel, segmento ou modalidade da Educacéo Bésica.

Tabela 3 — Alunos matriculados - Prefeitura do Rio de Janeiro

Nivel/modalidade/segmento Quantidade
Educacdo Infantil
Creche 33.661
Pré-Escola 73.792
Total 107.153
Ensino Fundamental
1° segmento (1° ao 5° ano) 431.101
2° segmento (6° ao 9° ano) 254.178
Total 685.279
Educacao Especial: 4,984
Programa de Educacdo de Jovens e Adultos/EJA: 25.399
Total Geral 823.115

Fonte: Fonte: Secretaria de Educa¢do do Municipio do Rio de Janeiro -
(http://www.rio.rj.gov.br/web/sme/exibeconteudo?article-id=96310) <acessado em 25/05/2011>

Porém, os numeros da maior rede publica municipal de ensino ndo podem ser vistos
apenas pelo viés quantitativo. A dimensdo qualitativa mostra uma realidade que

contrasta com os nimeros absolutos. Tendo como referéncia os dados do indice de

® O Programa Escolas do Amanh4, criado em 2009 pela Secretaria Municipal de Educacdo, tem como objetivo
reduzir a evasdo escolar e melhorar o desempenho de alunos que moram em areas conflagradas da cidade. Entre as
propostas do projeto, que esta inserido em 151 unidades escolares de todo o municipio, estdo: educagdo em tempo
integral; artes, esportes, reforco escolar para os alunos nos contraturnos, laboratorios de ciéncia, além de salas de
salde, leitura e informatica. Cerca de105 mil alunos séo atendidos pelo projeto Escolas do Amanha.


http://www.rio.rj.gov.br/web/sme/exibeconteudo?article-id=96310
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Desenvolvimento da Educacdo Bésica - IDEB para o ensino fundamental, o Rio de
Janeiro, em comparagdo com os demais estados da federacdo, apresenta resultados
equivalentes a média dos estados da regido Nordeste e bem abaixo dos alcan¢ados nas
demais unidades do eixo Sul-Sudeste (SCHARTZMAN, 2011).

Tabela 4 - Resultados do IDEB por Estado, 8° ano/e 9° ano.

Estado 2005 2007 2009
Alagoas 2.3 2.6 2.7
Sergipe 2.7 2.8 2.8
Bahia 2.6 2.8 2.9
Paraiba 2.5 2.8 2.9
Pernambuco 2.4 2.6 3.0
Amazonas 2.6 3.2 3.4
Maranhao 2.8 3.2 3.4
Para 3.2 3.1 3.4
Rio de Janeiro 3.2 35 3.4
Piaui 2.8 3.2 3.5
Ronddnia 3.1 3.3 35
Amapa 3.4 3.4 3.6
Ceara 2.8 3.3 3.6
Goias 3.3 35 3.7
Roraima 3.2 35 3.7
Espirito Santo 35 3.7 3.8
Distrito Federal 3.3 35 3.9
Tocantins 3.3 3.6 3.9
Acre 3.4 3.7 4.1
Minas Gerais 3.6 3.8 4.1
Parana 3.3 4.0 4.1
Mato Grosso 3.0 3.7 4.2
Santa Catarina 4.1 4.1 4.3
Sao Paulo 3.8 4.0 4.3

Fonte: MEC/INEP

Outra questdo merecedora de atencdo em qualquer analise sobre a educacdo no Rio de
Janeiro é como o municipio se comporta no que se refere aos niveis e modalidades da
Educacdo Basica, anteriormente ndo contemplados pelo Fundef e agora atendidos na
esfera de distribuicdo de recursos adotada pelo Fundeb, tais como Educacdo Infantil,
EJA e Educacdo Especial. No caso especifico da Educacdo Infantil, é importante a
avaliacdo da politica municipal adotada nesse novo cenario e, sobretudo, como esta
sendo atendida a grande demanda reprimida por vagas nas creches e na pré-escola, visto

, i a iacdo do atendimento “a realidade da
ue, com a vinculagdo de recursos e a ampliacdo do atend to “ lidade d
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educacédo infantil, principalmente das creches, que, historicamente, estavam a margem
dos sistemas de ensino, se transforma” (NUNES 2010, P.331).

Ainda relacionado a extensdo da esfera de distribuicdo de recursos implementada pelo
Fundeb, a autora, em pesquisa sobre as estratégias de organizacao e funcionamento das
creches das redes de ensino dos municipios da Baixada Fluminense (RJ), chama a
atencdo para o importante papel dos conselhos na avaliacdo e proposicdo de politicas
publicas resultantes da ampliacdo do ensino fundamental para 9 anos e de sua derivada
relacdo com a educacdo infantil. Vejamos:

A ampliacdo do ensino obrigatorio de 8 para 9 anos e a entrada das
criancas de 6 anos no ensino fundamental foram fatores de um
reordenamento do ensino e as premissas cientificas para a construcdo
de propostas pedagdgicas que as incluissem. Com isso, os conselhos
estadual e municipais de ensino foram levados a discutir, refletir e
elaborar novas definicbes para o ensino fundamental e,
consequentemente, para a educacdo infantil. (NUNES, 2010, p.331)

Nesse sentido, sdo necessarios estudos, por exemplo, sobre o impacto do repasse de
recursos do Fundeb para as instituicdes conveniadas no atendimento da Educacao
Infantil e da Educagdo Especial, bem como, se a estratégia de expansdo para estes
segmentos passa pela ampliacdo de vagas em equipamentos publicos ou pela celebragéo

de convénios.

Impressiona também o total de profissionais de educacdo na rede municipal, que conta
com mais de 50 mil funcionarios entre professores e pessoal de apoio. O quadro abaixo

mostra o total de profissionais de educacdo no Rio de Janeiro.

Tabela 5 — Profissionais de Educacao - Prefeitura do Rio de Janeiro

Profissional Quantidade
Professores 37391
Funcionarios de apoio administrativo 13.088
Total 50.479

Fonte: Fonte: Secretaria de Educagdo do Municipio do Rio de Janeiro -
(http://www.rio.rj.gov.br/web/sme/exibeconteudo?article-id=96310) <acessado em 25/05/2011>



http://www.rio.rj.gov.br/web/sme/exibeconteudo?article-id=96310
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Em relacdo aos profissionais de educacdo, uma discussao ja é bandeira de luta
do Sindicato Estadual dos Profissionais de Educacdo - SEPE ha algum tempo, qual seja,
a aceleracdo da terceirizacdo do quadro de funcionarios de apoio, principalmente dos
funcionarios responsaveis pela limpeza e conservacdo das escolas. Tal questdo,
inclusive, ja é motivo de preocupacgdo para a representacdo desse segmento no Cacs do
Fundeb e, possivelmente, nos demais conselhos na area de educacédo como os Conselhos
Municipais de Educacdo CME e o Conselho de Alimentacdo Escolar - CAE.
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Referencial Tedrico-metodoldgico

Desenvolver estudos onde a participacdo da sociedade civil ocupa papel de
destaque exige uma clara definicdo de sobre que dimensdo o conceito de participagédo
serd utilizado. Participacdo é um conceito polissémico, com diversos sentidos que
podem ser reinterpretados e reconstruidos a partir da sua aplicacdo préatica e de acordo
como esta constituido dentro de uma teoria politica especifica. Assim, a defini¢éo para o
conceito de participacdo deve ser formulada tendo o contexto politico em que a
participacao é exercida como determinante para o sentido que ird adquirir.

Devemos estar atentos ainda que a definicdo do conceito de participagdo implica,
necessariamente, em um exercicio de associacdo entre a realidade politica que é
analisada com questdes como cidadania e democracia participativa. Dessa forma,
adotaremos como referencial tedrico aqueles que abordam a participacdo da sociedade
civil como uma dimensdo dos direitos de cidadania, mais precisamente da cidadania
politica. A participacdo de que estamos falando, antes de qualquer coisa, € uma
participacdo politica. Optamos entdo por utilizar o conceito de participacdo cidada,
entendendo-a como a forma de participacdo que é praticada quando a sociedade civil
estd em didlogo com o Estado, e mais especificamente nos espacos institucionais

criados para esse dialogo, no caso os conselhos.

Buscamos a definicdo cunhada por Teixeira (2001) para balizar o conceito de

participacdo cidadd adotado no presente estudo. Como segue:

Podemos, afinal, chegar a um entendimento de participagdo cidada:
processo complexo e contraditorio entre sociedade civil, Estado e
mercado, em que os papéis se redefinem pelo fortalecimento dessa
sociedade civil mediante a atuacdo organizada dos individuos, grupos
e associacdes. Esse fortalecimento da-se por um lado, com a assuncao
de deveres e responsabilidades politicas especificas, e por outro, com
a criagdo e exercicio de direitos (TEIXEIRA, 2001, p. 30).

Teixeira (2001) estabelece a distincdo entre a participacdo cidadd e outros tipos ou
definicdes de participacdo. Dessa forma, ele diferencia a participacdo cidada da
chamada “participagdo social e comunitaria” e ainda da expressdo “participacdo

popular”, mostrando as caracteristicas de cada uma e o que as faz serem consideradas
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distintas da participacdo cidadd. O autor destaca que participacdo cidadd deve ser
entendida como um processo em constru¢do onde a sociedade civil possui o status de
autdbnoma, mas numa relacdo estreita com o Estado. Nesse cendrio a participacdo
incorpora dois elementos entendidos como contraditorios pelo autor:

* Primeiro o “fazer ou tomar parte”, praticado por individuos ou coletivos que
expressam demandas particulares, “mas atuando num espaco de heterogeneidade,
diversidade e pluralidade”.

* O segundo elemento seria a cidadania em seu sentido civico, “enfatizando as
dimensdes de universalidade, generalidade e deveres”. Denotando um sentimento de

solidariedade.

Reunindo esses dois elementos a participacdo cidada fica assim configurada:

A participacdo cidada é o processo social em construcdo hoje, com
demandas especificas de grupos sociais, expressas e debatidas nos
espacos publicos e ndo reivindicadas nos gabinetes de poder,
articulando-se com reivindicacdes coletivas e gerais, combinando o
uso de mecanismos institucionais com sociais, inventados no
cotidiano de lutas e superando a ja& classica dicotomia entre
representacao e participacdo (TEIXEIRA, 2001, p. 32-33).

Por fim, a ultima caracteristica da participacdo cidadd, e nem por iSSO menos
importante, é de ela pode ser entendida como um instrumento de controle social e, por
esta perspectiva, aplicada a l6gica do acompanhamento de politicas publicas praticado

nos conselhos. Vejamos:

A participacdo é um instrumento de controle do Estado pela
sociedade, portanto de controle social e politico: possibilidade de os
cidaddos definirem critérios e pardmetros para orientar a acéo publica
(TEIXEIRA, p. 38).

Pelo caminho delineado, a participacdo é entendida aqui, portanto, como um direito de
cidadania. Sendo assim, adotaremos um conceito de cidadania construido de forma
sustentada pela quebra de um paradigma da cidadania classica, ou seja, aquela ndo mais
planejada, provida e garantida somente pelo Estado, mas sim, uma realidade onde
sociedade civil e mercado estdo presentes junto com o Estado no quebra-cabeca das

politicas publicas. A participacdo também pode ser vista como caracteristica de uma
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“nova cidadania”, e o direito de participacdo nas politicas publicas como um “novo

direito” (DAGNINO, 1994).

Os conceitos de cidadania e de participagdo possuem diferentes sentidos e acepgoes.
Talvez, aliados ao conceito de sociedade civil, estes sejam 0s conceitos mais
polissémicos do pensamento social contemporaneo, s podendo ser entendidos em

relagdo ao contexto social e politico em que sdo empregados.

Para chegar a0 que chamamos de “nova cidadania”, iniciaremos a reflexdo sobre
cidadania a partir de sua acepcdo classica, ou melhor, de sua acepcdo moderna
ocidental, conforme formulada por Marshall (1967), um processo evolucionario e
analiticamente dividido em trés distintas partes, ou elementos: o civil, o politico e o
social. Através de uma construcdo historica linear dos direitos de cidadania, o autor
explica o conflito existente entre o principio da igualdade implicito no conceito de
cidadania e as desigualdades sociais inerentes ao sistema capitalista e a sociedade de

classes.

Por esse caminho, o elemento civil tem seu periodo de formacao no século XVIII, sendo
composto fundamentalmente pelos direitos necessarios as liberdades individuais. O
elemento politico forja-se durante o século XIX e deve ser entendido como o direito de
participacdo no exercicio do poder politico, cuja expressdo plena sé se da no século XX,
através do sufrdgio universal. Por fim, os direitos sociais, desenvolvidos durante o
século XX, referem-se a um minimo de bem-estar econémico e seguranca, bem como a
participacdo na heranca social e ao direito de se levar uma vida de acordo com os

padrdes minimos estabelecidos na sociedade.

Nessa formacao progressiva de direitos, é importante destacar o papel do Estado como
referencial central para implementacdo e garantia desses direitos numa perspectiva
integradora da sociedade. Trata-se de uma perspectiva muito mais formal do que
substantiva de igualdade, pois na sociedade moderna, calcada no mercado e nos
fundamentos do Estado-nacdo, duas forcas distintas atuam concomitantemente: 0s
efeitos polarizadores do capitalismo e os direitos integrativos da cidadania. O senso de

comunidade nacional, que a posse formal de direitos de cidadania transmite, cria uma
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espécie de coesdo social, um sentido de coletividade e civismo, 0 que ndo anula o fato

de a cidadania compensar institucionalmente as desigualdades inerentes ao sistema.

Portanto, partindo do conceito classico de cidadania, podemos refletir sobre suas
acepcOes contemporaneas. Nesse sentido, a necessaria relacdo entre os conceitos de
participacdo e de cidadania precisa ser efetuada tendo como referéncia o contexto
politico, onde serdo aplicados como suportes tedricos. Para tanto, buscamos como base
0 que Dagnino (1994) denomina de nova cidadania, destacando suas caracteristicas e

discutindo sua relacdo com o conceito de participagéo cidada, aqui delineado.

A autora aponta que a “emergéncia dessa nova no¢ao de cidadania” contempla duas
dimensGes que a distinguem. Primeiro, por derivar e, por conta disso, estar intimamente
ligada a experiéncia concreta dos movimentos sociais urbanos e aos novos movimentos
sociais (negros, mulheres, ecoldgicos etc) e, consequentemente, a luta por direitos. Em
segundo lugar, por estar associada a “constru¢cdo da democracia, na sua extensao € no
seu aprofundamento”. Como consequéncia dessas duas dimensdes, surge um terceiro
elemento: “ela organiza uma estratégia de constru¢do democratica, de transformacao
social”, e “nesse sentido, a constru¢do da cidadania aponta para a construcao e difusao

de uma cultura democratica” (DAGNINO, 1994. p. 104).

Outro aspecto da nova cidadania a ser destacado € a ideia de sua materializacédo pratica
como estratégia politica, 0 que nesse caso, permite estabelecer direta relacdo com o

conceito de participacdo cidadd. Conforme ressalta a autora:

Afirmar a cidadania como estratégia significa enfatizar o seu carater
de producdo historica, definida, portanto por interesses concretos e
praticas concretas de luta e pela sua continua transformagéo. Significa
dizer que ndo had uma esséncia Unica imanente ao conceito de
cidadania, que o seu contelido e seu significado ndo sdo universais,
ndo estdo definidos e delimitados previamente, mas respondem a
dindmica dos conflitos reais, tais como vividos pela sociedade num
determinado momento histérico (DAGNINO, 1994, p. 107).

A democracia também estd diretamente ligada aos conceitos de cidadania e
participacdo. Dessa forma, € preciso situar sob que concepcbes de democracia esses
conceitos sdo operados no presente estudo. Nesse sentido, a democracia liberal é a

forma hegeménica de democracia nos Estados do mundo ocidental e a representacéo € a
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Unica forma de democracia em grande escala. No sistema representativo, o povo ndo
trata diretamente das coisas publicas do governo, mas sim por meio de representantes
eleitos por ele. Ou melhor, o poder Executivo e o Legislativo ndo s&o exercidos
diretamente pelos cidaddos, e sim por representantes eleitos para isso. A democracia
representativa, ou o regime representativo, é o sistema comum de governo nos Estados
modernos. Entretanto, tal modelo representativo de democracia ndo corresponde mais

aos anseios e demandas da sociedade civil (SANTOS 2002a).

Uma série de fatores aponta para o esgotamento do atual modelo democrético e das
possibilidades de participacdo restrita ao voto, desde o descrédito com os politicos e
com a politica, até a percepcdo da perpetuacdo e aprofundamento das desigualdades
sociais. A democracia participativa surge no atual cenario politico como uma alternativa
a democracia representativa, uma proposta contra-hegemdnica ao modelo democratico

liberal, cunhado na representacéo politica (SANTOS 2002a).

A alternativa colocada pela democracia participativa € marcada centralmente pelo
exercicio coletivo e participativo do poder politico e estdo registradas na literatura
varias experiéncias exitosas pelo mundo. Aqui no Brasil, encontramos o melhor
exemplo nos orgamentos participativos, pratica disseminada pelos municipios
brasileiros em diferentes estados, sendo reconhecida e aplicada em varios paises do

mundo.

Outro conceito que subsidia a elaboracdo desta dissertacdo é o conceito de Estado,
entendido como um ator politico e denominado como Estado Permeavel, construido de
forma a privilegiar a relacdo entre o Estado e a sociedade civil. O exercicio visando
explicitar e delimitar de qual Estado estamos falando estd apresentado no capitulo 1
deste trabalho. Vale destacar que, neste estudo, entendemos os conselhos como espacos
privilegiados e institucionalizados para o acompanhamento das politicas publicas, no

exercicio da participacdo cidadd e como pratica da democracia participativa.
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Capitulo I- Estado e Sociedade Civil nas Politicas Publicas.

A proposta neste capitulo é desenvolver uma reflexdo sobre como a forma de
organizagédo do Estado condiciona os padrdes de suas relagdes com a sociedade civil no
campo das politicas pablicas, em geral e, especificamente, no das politicas publicas em
educacdo. O modelo de Estado aqui caracterizado é elaborado sob duas premissas. A
primeira é 0 seu enquadramento como um ator politico. A segunda, é que o Estado, em
suas configuracBes atuais, apresenta uma situacdo permeavel a participacdo da
sociedade civil no acompanhamento das politicas publicas. Sendo assim, o Estado vem
adjetivado como “Estado Permedvel” porque permite a outros atores, neste caso, a
sociedade civil, atravessar, transpassar sua estrutura, até chegar as instancias de deciséo.
Claro que esse panorama é vislumbrado a partir da compreensdo de que o momento
atual é de profundas transformacdes politicas e culturais na sociedade brasileira, que se
encontra imersa em um processo de constru¢do de uma consciéncia politica e cidada,
que, logicamente, reflete-se diretamente nas relagdes da sociedade com o Estado. E,

portanto, dos Cacs, objeto desta dissertacéo.

Para o devido engquadramento do conceito de Estado com que iremos trabalhar,
apoiamo-nos inicialmente em Reis (2009), que desenvolve uma analise da formacao dos
Estados-nacdo a partir de uma perspectiva macro-historica, mostrando que estudos
sobre a relacdo Estado e sociedade civil sdo importantes para a compreensdo das
diversas facetas que assume o mundo contemporaneo em sua organizacdo. A autora
explora os conceitos de autoridade, mercado e interesse “para refletir sobre os processos
de construcdo de Estados nacionais ja consolidados e, através do exercicio comparativo,

pensar analiticamente sobre o processo historico brasileiro” (REIS, 2009, p.28).

Diante das novas disposic@es da sociedade contemporanea e do impacto dos processos
globais, a crise do Estado-nacdo € clara e sdo relevantes estudos que se ocupem da
reflexdo sobre sua condicdo atual. Reis esclarece que a maioria dos trabalhos sobre a
questdo se baseiam em dois olhares distintos. Primeiro, ha os que acreditam na faléncia
total do Estado-nagdo e “duvidam de seu futuro como organizagdo politica”. Em
segundo lugar, numa visdo que a Sociéloga assume como a sua, estdo os que “enfatizam
as transformacgdes profundas pelas quais passam os Estados nacionais” (REIS, 2009,

p.28).
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Novas formas de organizacdo do Estado suscitam, consequentemente, novos padrdes
das suas relagdes com a sociedade civil. Para repensar o Estado, a autora interpreta a
relacdo deste com o mercado e com a sociedade, destacando que hoje esses atores
adquirem novas funcionalidades, seja na forma como interagem uns com 0S outros ou,
ainda, como conceitos analiticos: “Vemos, por exemplo, que a especializa¢do funcional
atribuida convencionalmente a cada um desses atores/conceito ja ndo se sustenta”

(REIS, 2009, p.38).

Assim, o Estado assume funcionalidades inerentes ao mercado, quando elementos da
I6gica empresarial sdo apregoados como instrumentos para uma boa gestdo publica, ou
quando o préprio mercado adota a bandeira da responsabilidade social corporativa,
assumindo em sua conduta normativa responsabilidades antes defendidas como que
exclusivas da égide estatal. Neste contexto, a sociedade também assume um novo papel,
com funcionalidades antes relegadas ao Estado e ao mercado, correspondendo a um

“terceiro principio” de organizagdo social, independente destes Ultimos:

(...) a sociedade que antes era vista como ator ou sujeito gque se valia,
em combinacBes variaveis de recursos de Estado e recursos de
mercado para Sse organizar, agora € ela mesma vista como um
repositorio tipico de recursos de organizagdo. Ela pode ser designada
como ‘sociedade civil’, como terceiro setor, comunidade republicana,
ou ainda outros nomes, mas 0 que ha em comum entre todos eles ¢ a
ideia de que a sociedade tem recursos proprios para lidar com
problemas coletivos, recursos esses distintos da autoridade e do
mercado (REIS, 2009, p.39).

A autora reflete sobre o novo papel da sociedade civil no mundo atual e a pouca
importancia que os cientistas sociais ddo ao tema, destacando a ideia que os problemas
sociais deveriam ter ‘“combinagdes variaveis de mercado e autoridade” para sua

resolucdo, considerando hoje, um terceiro ator, esclarecendo que a visao anterior:

(...) da lugar a uma visdo tripartite, que concebe o estado, mercado e
sociedade civil como fontes de recursos organizativos
complementares. [Essa nova percepcdo dos mecanismos de
organizacgdo da sociedade constitui uma mudanga cultural de grandes
proporcdes, que, no entanto tem sido pouco apreciada pelos cientistas
sociais (REIS, 2009, p. 39).

Ainda em relagédo ao Estado nacional, a autora afirma que este “continua sendo um ator

de relevancia indiscutivel”, mas que alguns dos papéis tradicionalmente por ele
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desempenhados estdo hoje obsoletos. E propde “repensar como que o poder publico
pode se estruturar diante dos desafios presentes.”. Para conduzir sua reflexdo destaca
trés questdes sobre como os Estados nacionais podem ser estruturar para os desafios
contemporaneos. A primeira gira em torno da “regulacdo da produgdo de bens e
servigos e sua distribui¢do”; propde, em seguida, pensar como se da a “interag¢do entre o
poder publico e a sociedade civil”; por fim, destaca a importancia da “avaliagdo dos

resultados de politicas sociais alternativas” (REIS, 2009, p. 46).

Concentramos nossa atencdo para a segunda questdo proposta, ou seja, a relagédo
sociedade civil e Estado. Nesse sentido, a autora lembra que as “entidades do setor
publico ndo governamental” constituem parte importante do chamado “capital social” e
que este “carece de alguma forma de regulagdo”. Assim, destaca a importancia sobre a
reflexdo da representacao dos diferentes segmentos sociais no processo de didlogo com

0 Estado e quais 0s interesses que estdo presentes nesse processo:

(...) a reflex@o critica pode contribuir para lancar luz sobre questdes
como a emergéncia de monopdlios de representacdo e consolidagdo de
novos privilégios em contextos onde as chances de participacdo sédo
muito desiguais, dessa forma propiciando a sobreposicdo de interesses
especificos (REIS, 2009, p. 48).

A questdo anterior esta diretamente ligada a dindmica dos conselhos e como que estes
adquirem papel fundamental no didlogo com o Estado, por serem espacos
institucionalizados pensados para esse fim, ao mesmo tempo em que leva-nos a pensar
sobre a questdo da representacdo nos Conselhos e das condicdes efetivas para
cumprirem seu papel. Além claro, da recorrente critica feita a esses espacos, de que
muitas vezes funcionam como instancias de legitimacdo de politicas publicas com as

quais a sociedade ndo concorda.

Ruth Cardoso (2004), pensando a década de 90, também aponta novas formas de
articulacdo entre Estado, sociedade e mercado e destaca que “o que era antes uma tarefa
dos governos passou a ser visto como uma obriga¢do de todos”, quando se refere ao
combate das desigualdades sociais que marcam nossa sociedade. Aponta, ainda, a
clareza e indignacéo da sociedade brasileira em relagdo a nossa “extrema desigualdade”,
assinalando que vivemos um momento propicio ao “debate sobre novos caminhos para
uma sociedade melhor” (CARDOSO, 2004, p. 2). Entretanto, devemos levar em



35

consideracdo que tal periodo foi caracterizado pelos ditames neoliberais e que a
conjuntura retratada € marcada pela crise fiscal dos Estados, com cortes nas despesas
com as politicas sociais e na reformulacdo das concep¢des governamentais que
condicionam a logica de Assisténcia Social. Combina-se a esse quadro a expansao do
terceiro setor e a implementacdo de experiéncias inovadoras no campo das politicas

publicas.

Diante desse panorama econémico, Cardoso (2004) explica que a “renovacdo” das
politicas sociais, a partir de acBes e programas em que prevalece o estimulo a
“participa¢do comunitaria e a sociedade civil mobilizada”, € um fendmeno presente em
vérios paises da América Latina. Exemplifica a experiéncia chilena, durante o governo
neoliberal de Felipe Aylwin, na década de 90, e o caso mexicano com o Progresa, em
que foi enfatizada “a necessidade de promover o capital social das comunidades”.
Mostra que o debate sobre a renovacédo das politicas sociais ampliou-se durante 0s anos
90 na Ameérica Latina, inclusive com o engajamento de organismos internacionais de
financiamento (Banco Interamericano de Desenvolvimento, Banco Mundial) “na
discusséo sobre as parcerias com a sociedade civil e novas metodologia que promovem
a participa¢do” (CARDOSO, 2004, p.5).

Encontramos no cenario tracado uma nova disposicdo do Estado, menos rigido e com
uma estrutura menos monolitica e mais permeavel a participacdo de outros atores,
oriundos da sociedade civil e do mercado, na concepg¢édo e implementacdo de politicas
publicas, antes vistas, apenas, como de responsabilidade do Estado, mas agora
vislumbradas como um trabalho de parceria em prol do combate as desigualdades.

Segundo a autora:

As novas formas de participacdo e mobilizagdo abriram as portas para
as parcerias entre governos (locais, estaduais ou federais) e ONGs,
empresas (grandes e pequenas), universidades e associagdes de varios
tipos. Novos atores sociais se mobilizam fora do Estado e muitas
vezes contra ele, naqueles paises onde a luta contra a ditadura
desenvolveu uma nova concepgao de responsabilidade do cidaddo e da
participacdo democratica (CARDOSO, 2004, p.5).

Porém, devemos ficar atentos, que a parceria entre Estado, sociedade e mercado

apregoada por Cardoso (2004), ndo isenta o Estado de suas responsabilidades, conforme
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ela mesma afirma em seu texto. Mas, isso ndo significa que as politicas publicas de
educacdo devam ser pensadas e definidas exclusivamente por seus organismos, pelo
contrério, a presenca de diferentes atores no debate e acdo politica oportuniza o
aparecimento de novas demandas, nascidas principalmente como frutos da participagéo
da sociedade no campo das politicas publicas, contribuindo, de forma eficaz, no

combate as desigualdades sociais.

Os setores descriminados necessitam de uma politica afirmativa para
conseguirem sua inclusdo como consumidores dos servigos publicos.
Portanto, as intervencGes executadas por grupos da sociedade civil sdo
indutoras de demandas e devem trabalhar em sintonia com as
oportunidades que podem ser exploradas no espaco publico
(CARDOSO, 2004, p.6).

Neste sentido, ndo de pode-se deixar de citar a Campanha Contra a Fome’, capitaneada
por Herbert de Souza, o Betinho, e que se constituiu em um marco nas relagbes da
sociedade civil com o Estado e como exercicio e pratica da cidadania. O principal
mérito da Campanha Contra a Fome foi mostrar o papel que cada um de nds possui no
processo de transformacao da sociedade brasileira em uma sociedade menos desigual e

mais democratica.

Reforcamos que a perspectiva da responsabilidade do Estado na implementacdo e
manutencdo das politicas puablicas ndo exclui a importancia da participacdo da
sociedade no processo de definicdo das politicas publicas e, de forma particular, nas
politicas sociais. Estas podem ser entendidas como tendo suas origens nas demandas
surgidas a partir das relacGes capitalistas ligadas ao trabalho, conforme assinala o trecho

a sequir:

As politicas puablicas sdo aqui compreendidas como as de
responsabilidade do Estado — quanto & implementacdo e manutencéo a
partir do processo de tomada de decisBes que envolvem 6érgaos

! A Acdo da Cidadania Contra a Miséria, a Fome e Pela Vida foi um movimento iniciado com o objetivo de
sensibilizar e mobilizar a sociedade civil para combater problemas emergenciais do pais, entre eles a fome e o
desemprego. Criado em junho de 1993, comecou arrecadando alimentos para distribui-los a populacdo de baixa
renda. O movimento ficou conhecido como Campanha Contra a Fome. Logo ganhou propor¢des e ampliou suas
atividades, promovendo a¢des concretas de combate a miséria. Ao longo de sua existéncia, centenas de comités foram
criados e hoje estdo espalhados pelo Brasil e exterior.
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publicos e diferentes organismos e agentes da sociedade relacionados
a politica implementada. Neste sentido, politicas publicas ndo podem
ser reduzidas as politicas estatais. E politicas sociais se referem a
acoes que determinam o padréo de protecdo social implementado pelo
Estado, voltadas, em principio, para a redistribuicdo dos beneficios
sociais visando a diminui¢do das desigualdades estruturais produzidas
pelo desenvolvimento socioecondmico. As politicas sociais tém suas
raizes nos movimentos populares do século XIX, voltadas aos
conflitos surgidos entre capital e trabalho, no desenvolvimento das
primeiras revolugdes industriais. Nestes termos, entendemos educagéo
como uma politica publica social, uma politica publica de corte social,
de responsabilidade do Estado — mas ndo pensada somente por seus
organismos (HOLFLING, 2001, p.2).

Associado ao presente contexto pode-se pensar no direito a educagcdo como instrumento
formador da cidadania politica e que sua garantia a toda populagdo condiciona
diretamente as condicdes para o exercicio da participacdo politica e da reducdo das

desigualdades sociais.

O direito a educacdo passa a ser politicamente exigido como uma
arma ndo violenta de reivindicacdo e de participacdo politica. Desse
modo, a educacao como direito e sua efetivacdo em préaticas sociais se
convertem em instrumento de reducdo de desigualdades e das
descriminacdes e possibilitam uma aproximacdo pacifica entre povos
de todo 0 mundo (CURY, 2002, p. 261).

Importante assinalar que hoje o discurso da cidadania esta disseminado nos mais
distintos espacos da vida pablica. Quando se fala de relacdo da sociedade com o Estado,
logo se remete a participacdo como um direito de cidadania. Nesse sentido, a educacdo é
uma politica pablica que atinge a todos, influenciando no cotidiano das pessoas e no
desenvolvimento econdmico e social do pais e que explica o comportamento das
pessoas no que se refere ao exercicio dos direitos civis e politicos. Conforme afirma

Cury:

Afinal, a educagdo escolar ¢ uma dimensdo fundante da cidadania. E
tal principio é indispensavel para politicas que visam a participagdo de
todos nos espacos sociais e politicos e, mesmo, para a reinser¢do no
mundo profissional (CURY, 2002, p.245).
Outra questao importante na relacdo da sociedade civil com o Estado € a cultura politica
que cada sociedade acumula. Refletindo sobre as principais diretrizes politicas presentes

na “renovacdo” proposta para a implementagdo das politicas sociais, tais como: “capital

social”, “participagdo comunitaria” e “sociedade civil mobilizada”, percebe-se que o
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lugar da sociedade civil nesse processo esta definitivamente marcado. Porém, nédo
podemos esquecer que as politicas publicas, em Gltima analise, sdo fruto da correlagdo
de forcas presentes na sociedade, sendo o Estado, a arena de decisdes e afirmagdo destas
forgas:

O processo de definicdo de politicas publicas pra uma sociedade
reflete os conflitos de interesses, os arranjos feitos nas esferas de
poder que perpassam as instituicdes do estado e da sociedade como
um todo. Um dos elementos importantes deste processo — hoje
insistentemente incorporado na analise das politicas publicas — diz
respeito aos fatores culturais, aqueles que historicamente véo
construindo processos diferenciados de representagéo, de aceitacdo, de
rejeicdo. De incorporacdo de conquistas sociais por parte de
determinada sociedade (HOLFLING, 2001, p.5).

Dessa forma, o Estado é um ator politico e ndo apenas reflexo de outras dimensdes de
analise, ainda que visto em fun¢do das suas relagdes e ndo como “variavel independente
para fins analiticos” (REIS, 2009, p. 27). Nesse sentido, afirma-se a existéncia de novas
configuragbes nos padrdes da relacdo estatal com outros atores politicos em um
contexto de mudancas nas relagdes da sociedade civil com o Estado, realidade esta, que
justifica o estudo dos Conselhos como espacos de didlogo para a avaliacdo e proposicdo
de politicas puablicas, entendendo que os Cacs do Fundeb sdo espacos
institucionalizados para o embate/dialogo em busca de alternativas que contribuam para
que a Educacdo Basica funcione efetivamente no combate as desigualdades sociais

brasileiras.

Apesar do presente cendrio, é importante ressaltar, mais uma vez, que o Estado ndo esta
desresponsabilizado de suas “atribuigdes classicas”, continuando a ser o responsavel
pelo provimento dos direitos sociais, particularmente da educacéo, cientes que o ensino
fundamental é reconhecido como um direito desde 1934 e como direito puablico
subjetivo desde 1988. Entretanto, a sociedade civil possui importante papel na defesa da
garantia desse direito, precisando fazer valer a sua presenca como ator politico nos

espacos institucionais de dialogo/cobranca ao Estado:

(...) a Constituicdo aciona a propria sociedade civil como espago
consciente de poder e controle democréatico do préprio estado, a fim
de que nenhum cidaddo fique sem o beneficio da educacdo escolar
(CURY, 2002, p. 260).
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Portanto, em suas configuracOes atuais, o Estado apresenta uma situacdo permeavel a
participacdo da sociedade civil para o acompanhamento das politicas publicas em
educagdo, 0 que suscita a importancia de estudos que investiguem sobre quais as
condicdes existentes para os Cacs do Fundeb exercerem seu papel como espacos de
gestdo democrética e de definicdo de politicas educacionais. Portanto, pode-se dizer que
o Estado, no contexto atual, € permeavel porque novos atores entram pelos seus
“poros”, de forma gradativa, deixando-o “mais timido”, “mais maleavel” e suscetivel as
diferentes demandas e vozes da sociedade civil, que sdo materializadas no que
denominamos participagdo cidada. Entretanto, tais mudangas ndo ocorrem ainda de
maneira substancialmente forte a ponto de modificar contundentemente as formas de
organizacdo estatal e a cultura politica. Por isso, apesar de permeével, o Estado ndo

pode ser chamado de transparente.

Prosseguindo por essa logica, a permeabilidade do Estado ndo € absoluta. Pelo
contrario, ela é relativa e pode, até mesmo, servir a campos opostos, configurando-se
como estratégia comum de projetos politicos antagdnicos. Dagnino (2004) aponta que 0
impacto do processo neoliberal e de reestruturacdo do Estado durante os anos 90 criou o
que ela denominou de “confluéncia perversa” entre um projeto politico democratizante,
participativo e o projeto neoliberal. Estes dois projetos marcaram o campo de disputa no
processo de aprofundamento da democracia no Brasil e ambos necessitam de uma
sociedade civil ativa e propositiva, além de um Estado que esteja permeavel a

participacdo da sociedade em espacos decisorios.

O projeto politico democratizante tem como marco formal a Constituicdo de 88, que
afirma o principio da participacdo. Seu nascedouro remonta a luta contra o regime
militar impetrada por diferentes segmentos da sociedade civil e na atuacdo dos
movimentos sociais. Suas bases estdo dispostas em dois pilares: inicialmente, no
“restabelecimento da democracia formal, com eleicdes livres e a reorganizaGao
partidaria”, que possibilitou o deslocamento do projeto forjado no interior da sociedade
para “o ambito do poder de Estado”. Um segundo pilar, que vem como consequéncia do
primeiro, € o rompimento do antagonismo Estado e sociedade civil em prol de uma
“agdo conjunta” (DAGNINO, 2004, p.96).
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Ja o projeto neoliberal, obedece aos principios do Consenso de Washington® e,
resumidamente, propde um Estado minimo, atraves da progressiva isengdo de seu papel
de garantidor de direitos, transferindo responsabilidades para a sociedade civil e para a
regulacdo do mercado.

Para Dagnino, a perversidade estda no embate politico que os distintos projetos
imprimem: uma disputa de significados para referéncias comuns tais como participacao,
sociedade civil e cidadania. Nesse cenario, 0 apelo e a seducdo que a participacdo
provoca podem servir a dois projetos distintos de sociedade:

Por um lado, a constituicdo dos espacos publicos representa o saldo
positivo das décadas de Iluta pela democratizagdo, expresso
especialmente — mas ndo sé — pela Constituicdo de 1988, que foi
fundamental na implementacdo destes espacos de participacdo da
sociedade civil na gestdo da sociedade. Por outro lado, o processo de
encolhimento do Estado e da progressiva transferéncia de
responsabilidades sociais para a sociedade civil, que tem caracterizado
os Ultimos anos, estaria conferindo uma dimensdo perversa a essas
jovens experiéncias (DAGNINO, 2004, p.96).

Em relacdo ao embate entre o projeto politico democratizante e o projeto neoliberal,
pode-se reportar a Bazilio (1998), que traga um panorama politico da correlacdo de
forcas existentes no cenario nacional no tocante ao processo de luta pela garantia de
direitos para as criancas e adolescentes e nos marcos constitucionais que norteiam as
politicas publicas para este publico. O autor reflete sobre o processo de participacédo da
sociedade civil que desencadeia na Constituicdo Federal de 1988 e na luta pela
implementacao das conquistas promulgadas na Carta Magna, denominando a disputa da
sociedade civil com grupos conservadores e com as concepc¢des neoliberais dos

governos vigentes como “a grande crise dos anos 90”. Vejamos:

8 A expressdo Consenso de Washington, adotada como sindnimo de neoliberalismo, nasceu em 1989, criada pelo
economista inglés John Williamson, ex-funcionério do Banco Mundial e do Fundo Monetério Internacional (FMI).
Numa conferéncia do Institute for Intemational Economics (lIE), em Washington, Williamson listou politicas que o
governo dos Estados Unidos preconizava para a crise econdmica dos paises da América Latina. Por decisdo do
Congresso norte-americano, as medidas do Consenso de Washington foram adotadas como imposic¢fes na negociagdo
das dividas externas dos paises latino-americanos. Acabaram se tornando o modelo do FMI e do Banco Mundial para
todo o planeta e muito criticada por movimentos nacionalistas e de esquerda. O neoliberalismo prega que o
funcionamento da economia de mercado. Segundo seus defensores, a presencga estatal na economia inibe o setor
privado e freia o desenvolvimento. Algumas de suas caracteristicas sdo: abertura da economia por meio da
liberalizagdo financeira e comercial e da eliminacdo de barreiras aos investimentos estrangeiros; amplas
privatizacOes; reducdo de subsidios e gastos sociais por parte dos governos; desregulamentacdo do mercado de
trabalho, para permitir novas formas de contratagdo que reduzam os custos das empresas.
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(...) o processo constituinte que propiciou ganhos ou alargamento de
direitos na perspectiva da chamada sociedade civil organizada
provocou também, contraditoriamente, uma contra ofensiva de grupos
conservadores ou identificados com o capital que, imediatamente ap6s
a sua promulgacédo, desfecharam intensa campanha na imprensa pela
imediata reforma da Carta. Estavam lancadas as bases da grande crise
dos anos 90: fora aprovado em 1988 um texto inspirado na social-
democracia europeia para ser executado por governos que foram
posteriormente eleitos com compromissos (neo)liberais” (BAZILIO,

1998, p. 120).

A participacdo, com certeza, ¢ a maior expressdao do projeto politico democratizante.
Sendo assim, a mudanca de sentidos do termo levanta questfes por parte dos segmentos
presentes nos espagos de participacdo e atuantes no processo de estreitamento e
aproximacdo da sociedade com o Estado, no que se refere a sua dimenséo “permeavel”.
Sé&o elas: qual o papel politico desses atores? A ocupagdo desses espagos — 0S poros do
Estado permeavel— realmente se constituem na melhor estratégia politica a ser adotada?

A quem estdo, realmente, fortalecendo com a sua participacdo?

A agenda neoliberal no Brasil ndo difere das exigéncias e ajustes estruturais adotadas
em nivel global. Entretanto, segundo Dagnino (2004), o projeto neoliberal encontra no
Brasil “um contentor relativamente consolidado”, o que provoca a abertura de um
campo de disputa e de uma necessaria interlocucao entre o projeto neoliberal e 0 projeto
democratizante, que se encontram “face a face” no interior dos espagos publicos de
participacdo. Vale lembrar que o cenario é de inflexdo nas relacfes entre o Estado e a
sociedade civil, sendo que esta ultima aposta numa “a¢dao conjunta” com o primeiro, ao
invés do confronto que marcou a década anterior. A relacdo entre os dois projetos pode

Ser expressa conforme segue.

Assim, grande parte da interlocugdo entre o projeto neoliberal, que
ocupa majoritariamente o aparato do Estado, com o projeto
participativo se da justamente através daqueles setores da sociedade
civil que se engajam nessa aposta e passam a atuar nas novas
instancias de participacdo junto ao Estado. Nesse sentido, a
coincidéncia na exigéncia de uma sociedade civil ativa e propositiva,
gue esses dois projetos antagbnicos apresentam, é, de fato,
emblematica de uma série de outras “coincidéncias no nivel do
discurso, referéncias comuns que, examinadas com cuidado,
escondem distin¢des e divergéncias fundamentais (DAGNINO, 2004,
p. 99).
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Além da disputa no campo ético-politico, a permeabilidade relativa do Estado é
marcada pela diversidade interna do Estado e também pela escolha das prioridades que
serdo objeto de participagdo da sociedade nos espacos de decisdo. Nesse sentido,
algumas lutas sdo rechacadas e ndo encontram espago na agenda publica. Sendo assim,
alguns contextos sdo mais permeaveis do que outros e determinadas demandas ficam
condicionadas ndo apenas a abertura para a participacdo, mas também pela correlacdo
de forcas da sociedade e as demais variaveis que ditam a agenda politica. Essa escolha
de prioridades e a construcdo da agenda publica, em que as demandas passam da
situacdo de “estado de coisas” para se constituirem posteriormente em um “problema

politico”, ¢ muito bem descrita por Rua :

Uma situagdo pode existir durante muito tempo, incomodando grupos
de pessoas e gerando insatisfacGes sem, entretanto, chegar a mobilizar
as autoridades governamentais. Nesse caso, trata-se de um estado de
coisas — algo que incomoda, prejudica, gera insatisfacdo para muitos
individuos, mas ndo chega a constituir um item da agenda
governamental, ou seja, ndo se encontra entre as prioridades dos
tomadores de decisdo. Quando este estado de coisas passa a preocupar
as autoridades e se torna uma prioridade na agenda governamental,
entdo tornou-se um problema politico (RUA, s/d. pg. 5 e 6).

Como exemplo pratico dessa permeabilidade relativa, em que nem todas as demandas
conseguem atingir a materialidade no campo de disputa das politicas publicas em
educacéo, é o fato da criacdo da Lei de Responsabilidade Educacional - LRE® ter sido
retirada do projeto de lei do Plano Nacional de Educacdo - PNE', atualmente em

tramitacdo no Congresso Nacional. A LRE, que propde uma "acdo civil publica de

9 A LRE, baseada na criagcdo de uma "acdo civil pablica de responsabilidade educacional”, se constitui de em um
mecanismo que poderia ajudar a punir fraudes nos gastos dos governos com educacéo. A proposta de criagdo de uma
Lei de Responsabilidade Educacional foi uma das deliberacdes aprovadas na plenéria final da Conferéncia Nacional
de Educacao (Conae). Pelo menos seis projetos de lei com esse teor ja tramitam na Camara dos Deputados. Além de
tornar mais severas as punicdes para os gestores que descumprirem a legislagdo educacional, como perda de mandato
e inelegibilidade, a LRE também garantiria que as secretarias de educacdo municipais, estaduais e distrital se
constituissem como unidades orcamentérias, para que o titular da pasta seja o gestor dos recursos.

10 O projeto de lei que cria o Plano Nacional de Educacdo (PNE) para o periodo de 2011 a 2020 foi enviado pelo
governo federal ao Congresso em 15 de dezembro de 2010. O novo PNE apresenta dez diretrizes objetivas e 20
metas, seguidas das estratégias especificas de concretizacdo. O texto prevé formas de a sociedade monitorar e cobrar
cada uma das conquistas previstas. As metas seguem o modelo de visdo sistémica da educacéo estabelecido em 2007
com a criacdo do Plano de Desenvolvimento da Educacdo (PDE). Tanto as metas quanto as estratégias premiam
iniciativas para todos os niveis, modalidades e etapas educacionais. Além disso, ha estratégias especificas para a
incluséo de minorias, como alunos com deficiéncia, indigenas, quilombolas, estudantes do campo e alunos em regime
de liberdade assistida. Universalizagdo e ampliagdo do acesso e atendimento em todos os niveis educacionais sao
metas mencionadas ao longo do projeto, bem como o incentivo a formac&o inicial e continuada de professores e
profissionais da educacdo em geral, avaliacdo e acompanhamento periddico e individualizado de todos os envolvidos
na educacao do pais — estudantes, professores, profissionais, gestores e demais profissionais —, estimulo e expansdo
do estagio. O projeto estabelece ainda estratégias para alcancar a universalizacdo do ensino de quatro a 17 anos,
prevista na Emenda Constitucional n° 59 de 2009.
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responsabilidade educacional”, estava incluida como um das propostas do Plano e foi
retirada deste Gltimo, segundo o governo, para nao atrapalhar o andamento do projeto de
lei do PNE, sendo entdo encaminhada em outro projeto de lei (sob o n° 8.039/2010).
Para a questdo, a alegagdo oficial do MEC foi de que “a retirada do tema da
responsabilizacdo teria ocorrido porque o governo ndo quis misturar san¢do civil com
metas de desempenho” ** (DUARTE, 2011).

A permeabilidade relativa do Estado também fica explicitada nas resisténcias e limites
impostos a participacdo e de outras praticas comuns da cultura politica brasileira que
sdo reproduzidas, ainda que em escalas diferentes, nos espacgos publicos de participacao.
Portanto, diante do cenério retratado, é de vital importancia a realizacdo de estudos
sobre como estdo sendo preenchidos esses espacos abertos ao dialogo do Estado com a

sociedade civil e como se inserem na trajetdria do processo democratico brasileiro.

11 Ainda que tramite no Legislativo nacional em separado do PNE, é preocupante a retirada do tema da
responsabilizagdo do marco normativo que vai determinar as diretrizes, metas e estratégias a serem adotadas para 0s
préximos dez anos na educagdo brasileira e que se constitui de instrumento de planejamento de longo prazo para o
setor educacional. Além disso, a perda de sua organicidade com o PNE e as dificuldades e resisténcias politicas a sua
aprovagdo como lei, pelo menos como proposto inicialmente no Plano, enfraquecem, em nossa opinido, a sua
possivel interlocugdo com os diferentes conselhos de politicas publicas, o que poderia se constituir de alternativa a ser
explorada para o fortalecimento dos mecanismos de controle social.
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Capitulo I - O Financiamento da Educacéo no Brasil

Neste capitulo, busca-se tracar uma trajetoria da historia do financiamento das
politicas publicas na area de educacdo no Brasil e 0 caminho percorrido até chegarmos
ao contexto atual, baseado na descentralizacdo politico-administrativa e na constituicdo
de fundos contdbeis. Num segundo momento, temos uma breve apresentacdo do
Fundeb, adotando como estratégia sua comparacdo com o Fundef, destacando as
diferencas presentes no atual Fundo em relacdo ao seu antecessor, inicialmente num
panorama geral e, em seguida, com énfase no que se refere as mudancas em relacéo ao

controle social e a composicdo dos Cacs.

Comecamos nossa analise apoiados na ideia desenvolvida por Pinto (2005). Pelo
caminho tragado pelo autor, a historia do financiamento da Educagéo no Brasil pode ser

dividida em trés distintos periodos:

* A primeira fase, nomeada por ele como “terceirizada”, com o Estado
repassando aos jesuitas, na forma de monopdlio, a responsabilidade da oferta e do

financiamento da educacdo bésica.

* Um segundo momento, com a responsabilizacdo das camaras municipais e

governos estaduais, por meio de dotacGes orcamentarias.

* E um terceiro momento, apds a Constituicdo de 1934, com a vinculagdo de um
percentual minimo da receita de impostos nos trés niveis de governo para o

financiamento da Educacéo.

O autor afirma que o “principio da vinculagdo constitucional de recursos para a
educacdo” tem sido a Unica forma de garantir recursos para a manutengdo e
desenvolvimento do ensino (PINTO, 2005), ideia esta, presente em varios autores e que
sera explorada no desenvolvimento deste capitulo, através da elaboracdo do panorama
historico proposto. Nossa reflexdo gira em torno da concepcdo de Estado vigente em
cada periodo historico da realidade brasileira e a principal questdo a ser ressaltada diz
respeito ao fato de a forma de organizagdo do Estado ser determinante na adogéo, ou

ndo, da logica de vinculagdo de percentuais de recursos para a educacao.
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Na maioria dos autores pesquisados, a primeira referéncia histdorica sobre a temética do
financiamento da educacdo no Brasil se remete a rede de escolas sob a responsabilidade
dos jesuitas até o século XVIII. Ja no ano de 1772, apds a expulsdo destes, é instituido o
“subsidio literario”, imposto recolhido basicamente de agougues e alambiques de

aguardente, destinado ao custeio das chamadas “aulas régias” (ESTEVES, 2007).

Um novo imposto € instituido em 1808, decorrente da transferéncia da Corte portuguesa
para o Brasil, destinado ao financiamento de cursos superiores ligados a Corte e a
carreira militar, os “quintos da coroa”. Tal imposto, relativo ao ouro encontrado na
colonia, possibilitou a criacdo de instituicbes de ensino superior, ainda que restritas
apenas aos locais onde a Coroa se instalou, no caso, Salvador e Rio de Janeiro, e
funcionando de forma regular somente até o retorno da Corte para Lisboa (ESTEVES,
2007).

A questdo central neste capitulo é a vinculacdo de recursos e como esta aparece nas
Constituicbes Federais Brasileiras, embora nem sempre acompanhada da garantia de
onde virdo tais recursos. Comecamos a explorar a questdo logo na nossa primeira
Constituicdo, a Carta Magna de 1824, que apesar de ditar a gratuidade da escola publica

primaria, ndo especifica a origem dos recursos necessarios para a oferta desse direito:

A despeito de garantir a escola publica primaria para todos — gratuita,
ou seja, sem pagamento direto pelo usuario — esta ndo previa uma
forma de captacdo e destinacdo dos recursos para fazer frente as suas
despesas: construcdo e equipamentos das escolas, pagamento dos
professores, custeio de sua administracdo (ANDRADE, 2002, apud
MONLEVADE, 1998, p.205).

A politica de descentralizacdo da responsabilizacdo da educacdo publica pelo poder
central € institucionalizada em 1834, através do Ato Adicional a Constituicdo, que
dispde sobre “a passagem, para as provincias, do encargo de criar e custear as escolas

publicas” (ESTEVES, 2007, p. 4). Como sabemos, a logica da descentralizacdo e da
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transferéncia de responsabilidade entre os niveis do Estado prevalecem até hoje

materializadas primeiro com o Fundef e, nos dias atuais, com o Fundeb®?.

O principal problema em relacdo a proposta de 1834 é que as provincias, para
financiarem a educacdo publica, dependiam da sua capacidade de arrecadagdo atraves
da cobranca de impostos derivados da “circulacdo de mercadorias”. Desta situacdo
decorre que, tendo como referéncia o periodo de 1824 até a proclamacdo da
Constituigao de 1934, “o ensino publico e gratuito evoluiu de forma mais lenta que a

populagdo escolarizavel” (ANDRADE, 2002, apud MONLEVADE, 1998).

Seguindo cronologicamente e chegando ao século XIX, podemos questionar: por que
esteve ausente na pauta politica a discusséo sobre a formacdo de um sistema nacional de
ensino? A insuficiéncia de recursos para a area de educacdo durante todo o século XIX
é tida como um dos motivos para as dificuldades encontradas na implementagdo desse
Sistema, entendido como “forma de organizagdo pratica da educagdo”, contemplando
uma ampla rede de escolas, em todo territdrio nacional, com normas e objetivos
comuns. (SAVIANI, 2007, p. 166). Como exemplo desse limitado aporte de recursos,
temos que durante o periodo de 1840 a 1888, a media de investimentos na area
educacional foi de apenas 1,8% do orgcamento (SAVIANI, 2007, p. 167).

A politica de vinculacdo de recursos para a Educacgéo se constitui da obrigatoriedade de
aplicacdo de percentuais previamente estabelecidos nas Constituicdes Federais. Como
principio e diretriz das politicas publicas em educacdo, surge, em 1921, na Conferéncia
Nacional do Ensino Primério, que trouxe a proposta de aplicacdo de 10% da receita de
impostos na educacdo (DUARTE; FARIA, 2010). Tal proposta foi consolidada na
Constituicdo de 1934, que estabeleceu a vinculacdo de percentuais minimos de recursos
para a Educacdo: 10% para Unido e municipios e 20% para os estados e Distrito
Federal. Destaca-se que nessa Carta Constitucional, associado ao estabelecimento da
vinculacdo de recursos, foi recomendada a elaboragdo de um Plano Nacional de

Educacdo. Tal fato acabou se constituindo como “vitorioso na formulacio de uma
Y

2 A partir dessa constatacdo, podemos levantar a questdo sobre a origem das diretrizes estruturais das politicas
publicas em Educacdo atualmente praticadas e perguntar: a base das atuais politicas publicas educacionais teriam suas
origens ainda nos tempos imperiais dessa Nagao?
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politica educacional proposta pelos signatarios do Manifesto dos Pioneiros da Educacgao
Nova, de 1932” (ANDRADE, 2002, p.3).

A proposta do Manifesto dos Pioneiros da Educagédo para o financiamento da educacgéo
publica, além da vinculagcdo de recursos, incluia a criagdo de um fundo préprio
destinado a este fim, como descrito no tdpico em que sdo ditados os parametros
necessarios para a “autonomia da fungdo educacional”, em seu capitulo 2 — A

organizacgdo e administracdo do sistema educacional:

A autonomia econdmica ndao se podera realizar, a ndo ser pela
instituicdo de um fundo especial ou escolar, que, constituido de
patrimoénios, impostos e rendas proprias, seja administrado e aplicado
exclusivamente no desenvolvimento da obra educacional, pelos
préprios 6rgdos de ensino incumbidos de sua direcdo (Manifesto dos
Pioneiros da Educacdo Nova, 1932).

Anisio Teixeira, um dos principais signatarios do Manifesto, foi fervoroso defensor da
proposta da criacdo de fundos especificos para a educacdo. Entretanto, ele acreditava
que “esses fundos ndo poderiam ficar a mercé das contingéncias or¢amentarias” e
“deveriam permitir acréscimos sucessivos, independentemente das oscilagdes de critério

politico de nossos administradores” (LIMA, 2006, p.24).

A vinculagdo constitucional de recursos ndo se mantém com a Constituicdo de 1937,
outorgada pelo entdo presidente Getulio Vargas, em 10 de novembro de 1937, no
mesmo dia em que implanta a ditadura do Estado Novo. Chegamos a Carta de 1946,
que, novamente, determina a vinculacdo de percentuais da receita de impostos para a
manutencdo e desenvolvimento de ensino, fixando os parametros de 10% para Unido e
de 20% para e estados, Distrito Federal e municipios. Ainda em relacdo a Constituicdo
de 46, Cury (2007) afirma que esta retoma principios presentes na carta Magna de 1934,
“como a vinculagcdo de impostos para o financiamento da educagdo como direito de
todos, a distincdo entre a rede publica e privada, a gratuidade e a obrigatoriedade do

ensino primario”.

Segundo Lima (2006, p. 25), em 1947, agora na Assembleia Legislativa da Babhia,
Anisio Teixeira, continuou com a defesa de fundos para a Educagdo. O fundo

apresentado em 1932, debatido na Bahia em 1947, é detalhado apenas nos anos 1960.
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Temos, entdo, a LDB de 1961, importante marco legal no arcabouco legislativo das
politicas publicas em educacdo. Aprovada como a lei 4024/61 determina a vinculagdo
de recursos e aprimora sua disposicdo legal, ao exigir a necessidade da previsdo de
metas quantitativas e qualitativas, apresentadas em um Plano Nacional de Educacdo,
além do estabelecimento de um fundo especifico em cada nivel de ensino, cuja

elaboracéo estaria a cargo do Conselho Federal de Educacdo - CFE™,

Anisio, quando do relatério de avaliacdo sobre o PNE, recomendou a ado¢do de um
plano especial para a educacdo e que esta “passasse a merecer tratamento diferenciado
entre as politicas publicas” (DUARTE; FARIA, 2010). Em relagdo ao fundo para
educacdo, Anisio recomendava que tivesse suas verbas especificadas e incluidas no
orgamento publico, além da necessidade da fiscalizagdo dos recursos aplicados e da

“exclusiva destinacdo a obra da educacao” (LIMA, 2006).

O periodo do Regime Militar foi administrativa e politicamente caracterizado pela
l6gica da centralizacdo. O poder Executivo, por meio do Ministério do Planejamento,
assumiu as atividades desenvolvidas pelo CFE, passando a conduzir as politicas
publicas de educacdo no Brasil (ANDRADE, 2002). Marcante é o fato da desvinculacéo
dos recursos destinados a essa area, institucionalizada na Constituicdo de 67. Deste
modo, ainda que a citada Constituicdo ampliasse para oito anos a gratuidade e a
obrigatoriedade do ensino, ndo ditava como garantir o cumprimento de tais disposicdes
constitucionais, em funcdo da desvinculacdo de recursos, em nome de uma maior
flexibilidade orcamentaria (ESTEVES, 2007).

3 0 Conselho Federal de Educacéo foi criado em 1962, cumprindo o artigo 9° da lei 4024/61, a Lei de Diretrizes e
Bases da Educagdo, substituiu o Conselho Nacional de Educacéo e os Conselhos Estaduais de Educacéo. Apesar de
ndo ser um drgdo executivo, e sim normativo, responsavel apenas pela discusséo da politica de educacéo superior,
abrigava pessoas de notavel saber e experiéncia em educacdo, escolhidas diretamente pelo presidente da Republica
para um mandato de seis anos. Dois anos apds a sua criagdo ocorre o golpe de Estado que leva os militares ao poder.
Como o mandato dos membros do CFE estava pela metade quando do golpe, era de esperar que sua cCOmposicao
continuasse a mesma, havendo uma ou outra alteracdo apenas por questdes internas ao 6rgdo. De fato, tomando
apenas pelo elenco que assina as reunides, isso parece ser verdadeiro. Porém, como esta nas Documenta, havia
pedidos de afastamento para uma Unica reunido e sem justificativa, bem como a substituicdo de membros sem o
registro de nenhuma homenagem, como era a pratica do 6rgdo, ou entdo o registro do nome quando este nem mesmo
estava no pais. Em 1964, cinco conselheiros deixaram de fazer parte do grupo. Pelo perfil de alguns deles
aparentemente constata-se que as alteragdes foram por razdes politicas. A ndo concordancia com o golpe de abril e as
ligagBes partidarias, fez com que a maioria deles fosse exonerada ou dispensada, sendo que dois deles nem chegaram
a constar sua saida nos Atos Oficiais da publicacdo mensal do Conselho (A Guisa da Intervengdo: o Conselho
Federal de Educacdo e o Regime Militar de 1964. Alan Rodrigues de Souza — IV Congresso Internacional de
Historia. Maringd, Parand, setembro de 2009. Disponivel em

< http://www.pph.uem.br/cih/anais/trabalhos/481.pdf>.
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De forma até mesmo contraditéria, a vinculagdo de recursos para a educagdo, revogada
na Constituicdo de 1967, é retomada com a Emenda Constitucional n® 1/1969, ainda que
exclusivamente para os entes municipais. Vigorava o entdo Ato Institucional n® 05,
conhecido como Al-5, e a redacdo dessa emenda, apesar de garantir a educagdo como
um direito de todos e dever do Estado, ndo estabeleceu a vinculagdo de recursos para o
governo central e para os estados, sendo obrigat6ria apenas para 0s municipios em, pelo
menos, 20% da sua receita tributaria destinada para o ensino primario. O tensionamento
das forcas politicas entdo existentes era baseado em dois argumentos distintos, embora
ambos sustentassem a ndo vinculagdo de recursos para a Educagdo. O primeiro seria a
politica de concessdo de bolsas, baseada principalmente na l6gica assistencialista da
Igreja Catolica. O segundo, a tradi¢do tecnocratica, que acreditava na vinculacdo de
recursos como obstaculo para a administracdo publica (DUARTE; FARIA 2010).

Os anos 70 ndo experimentaram alteracdes marcantes quanto a logica do financiamento
da educacdo imposta pelo Regime Militar. J& nos anos de 1980, em um contexto
econdbmico em que o Estado vivia um processo de endividamento, destaque para a
Emenda Calmon, de dezembro de 1983, que entra em vigor somente em 86. Apesar de
ndo garantir grandes volumes para a area de educacdo, a Emenda Calmon retoma a
logica da vinculacdo de recursos de impostos da Unido para a manutencdo e
desenvolvimento do ensino. Além da reconquista da vinculacdo de recursos, podemos
centrar o olhar na ideia de que, em funcdo do ambiente politico que respiravamos, 0s
debates que cercaram a Emenda Calmon contribuiram para a associa¢do da vinculacdo
de recursos com a universalizacdo e democratizacdo do ensino e foram retomados na
Assembleia Nacional Constituinte, em 1987 (DUARTE; FARIA, 2010, apud
MENEZES, 1998, pag.153).

O periodo de governos militares deixou uma grande “heranca” de reivindicacdo
democratica: a descentralizacdo das politicas publicas. Durante os anos 80, a
centralizacao e autoritarismo eram considerados como “filhos da ditadura”. A avaliacao
do periodo apontava para ineficiéncia, corrupcdo e auséncia de participacdo.
(ARRETCHE, 2002). Podemos colocar que, nos anos 80, o debate acontecia em torno
de duas concepgOes opostas: 0 modelo militar, caracterizado na centralizacdo e no
autoritarismo, e as aspiracdes politicas da sociedade por uma gestdo publica baseadas na

descentralizacdo e na democratizacdo do processo decisorio.
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A politica federativa e o processo de descentralizagdo administrativa sdo aprofundados
ao longo da década de 1980 e as bases do Estado federativo no Brasil sédo recuperadas.
Primeiro com o restabelecimento de elei¢Oes diretas para diferentes niveis de governo e,
em seguida, com a descentralizacao fiscal e administrativa presentes na Constituicdo de
1988 (ARRETCHE, 2002).

Marco da historia politica e da sociedade brasileira, a Constituicdo Federal de 1988,
chamada de “Constituigdo Cidada”, estabeleceu a educagdo como direito de todos e a
gratuidade de ensino publico para todos os niveis de educagdo, em todo territorio
brasileiro. A vinculacdo de recursos é ditada pelo artigo 212, que estabelece percentuais
minimos de aplicacdo de recursos na educacdo em cada esfera de governo, assim
definidos: 18% para a Unido e 25% para Distrito Federal, estados e municipios da
receita resultante de impostos e transferéncias (BRASIL, 1988).

Todavia, a descentralizagdo das politicas publicas sociais ndo acompanhou a
consolidacdo das instituicdes politicas administrativas. No inicio dos anos 1990,
enquanto as primeiras estavam concentradas principalmente nas mdos do governo
federal, a segunda ja estava plenamente instaurada (ARRETCHE, 2002). Nesse sentido,
0 Governo do presidente Fernando Henrique Cardoso trouxe significativa alteracdo em
relacdo a distribuicdo de competéncias entre os entes federativos. Ndo podemos deixar
de associar ao movimento de distribuicdo de competéncias para estados e municipios, o
processo neoliberal de Estado minimo e a transferéncia de responsabilidades para
sociedade civil e 0 mercado. A configuracdo entdo assumida pelo Estado é marcada por
funcionalidades até entdo restritas ao mercado e a sociedade civil (REIS, 2009), e a
politicas publicas sdo implementadas tendo como referéncia a égide neoliberal, em clara
oposicdo ao modelo centralizador e monolitico, caracteristico do periodo militar,

conforme explicitado em seguida:

A agenda de reformas do Governo Fernando Henrique Cardoso
objetivou rever esse paradigma: descentralizar a alocagdo dos recursos
federais e introduzir principios de mercado para a provisao de servigos
(ARRETCHE, 2006, pg.32).

A agenda politica efetuada na década de 1990 foi justificada pela interpretagdo de dois

principios presentes na Constituicdo de 1988: a descentralizacdo e a participacdo. Nas
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politicas de educagdo, acompanhando o principio da descentralizacdo, é editada a
Emenda Constitucional 14/96, que vai redirecionar 0s recursos para 0 ensino por meio
da criacdo do Fundef, reordenando a alocacdo de recursos para o ensino fundamental
entre estados e municipios. Este Fundo foi regulamentado pela Lei 9.424/96, sendo

implementado a partir de 1° de janeiro de 1997.

Os recursos do Fundef destinavam-se exclusivamente ao Ensino Fundamental e deviam
ser utilizados pelos governos em acdes de manutencdo e desenvolvimento desse nivel
educacional, conforme o artigo 70 da Lei 9.394/96 — LDB, sendo obrigatéria a
utilizacdo anual de, no minimo 60% dos recursos na remuneracdo dos profissionais do
magistério em efetivo exercicio no ensino fundamental publico. Implantado sob a l6gica
da descentralizagdo e da autonomia dos entes federativos, o Fundef proporcionou uma
significativa redistribuicdo das matriculas no ensino fundamental. O resultado foi,
principalmente, a transferéncia das matriculas das esferas estaduais para as municipais.
Conforme exemplifica Arretche (2006), no periodo de 1997 a 2000, enquanto o total das
matriculas no setor publico apresentou um aumento de 6,7%, as matriculas municipais
aumentaram 34,5% e, no mesmo periodo, as matriculas da esfera estadual tiveram uma

diminuicdo de 12,4%. Essa mudanca de cenario fica retratada na tabela a seguir.

Tabela 6 - Matriculas Ensino Fundamental 1997- 2000, por esfera de governo.

1997 2000

Estadual

Municipal

Estadual

Municipal

n® alunos

participacao

n® alunos

participacédo

n°® alunos

participagao

n®alunos

participacao

18.098.544

59,3%

12.436.528

40,7%

15.863.140

48,7%

16.728.785

51,3%

Fonte: Censo Escolar 1997/2000, adaptado: ARRETCHE, 2006, pg.39.

Outro principio presente na Constituicdo Federal de 88, o da participacdo, €
contemplado na disposicdo do Fundef, com a criacdo de seus Cacs. A implementacéo
desses conselhos se tornou obrigatdria em cada estado e em cada municipio do territério

nacional, com o repasse de recursos condicionado a sua criacao.

A trajetdria historica tracada leva a refletir que, de forma geral, houve um “descaso” das
autoridades com a educacéo publica brasileira, ndo sendo esta considerada com a devida
importancia no processo de administracdo do Estado brasileiro (ESTEVES, 2007). O

financiamento da educacdo esteve caracterizado pela negligéncia do Estado no que se



52

refere as condi¢bes necessarias para a implementacdo de politicas publicas ao nédo
garantir a disponibilidade de recursos suficientes para sua efetivacdo. Por outro lado,
deve-se registrar que a vinculagdo constitucional de recursos é essencial para a garantia
do financiamento educacional no pais, ainda que ndo seja “suficiente para propiciar
valores financeiros que assegurem um ensino com um padrdo minimo de qualidade”

(PINTO, 2005, p.4).

Sendo assim, percebemos que a vinculagdo de um percentual minimo de recursos para a
educacdo ndao € uma opcao recente na histéria brasileira. Como visto, o periodo de
vinculagéo de recursos (PINTO, 2005) comeca efetivamente com a Constituicdo Federal
de 1934 e permanece até 0s nossos dias, materializado hoje, na forma do Fundeb. A
I6gica da vinculagdo institucional de recursos é interrompida nos periodos ditatoriais e
de governos militares e pode ser associada como uma marca dos governos

democraticos, conforme demonstra Menezes:

A vinculacdo se apresentou de forma intercalada nas Cartas
Constitucionais, tendo sido revogada na Constituicdo da ditadura do
Estado Novo (decretada em 1937) e na carta de 1967, que sucedeu o
golpe militar de 1964. Afora os momentos da descontinuidade, a
vinculacdo assumiu percentuais crescentes, apresentando 0 seu maior
valor quando da promulgacédo da atual Carta Constitucional, em 05 de
outubro de 1988 (MENEZES, 2005, p.22).

Ainda nesse sentido, trazemos a tabela a seguir, que apresenta de forma sintética e
simplificada as épocas em que vigoraram 0s mecanismos institucionais de vinculacao de
percentuais minimos de recursos para a educacdo, as respectivas Cartas Magnas ou
Emendas Constitucionais em que foram dispostas tais vinculagdes e os percentuais

aplicados em cada momento.
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Tabela 7: Vinculacdo de recursos para a educacdo brasileira, por Carta Constitucional e

percentual aplicado.

Entes Percentual de recursos vinculados
Federados | CF 34 CF37 CF46 CF 67 EC 01/69 | EC 24/83 | CF 88
Unido 10 10 Revogou a - 13 18
Estados e 20 Revogou a 20 vinculagao - 25 25
DF vinculacao
Municipios 10 20 20 25 25

Fonte: MENEZES, Janaina S. S. O financiamento da educagdo no Brasil: O Fundef sob a perspectiva de seus idealizadores. Porto
Alegre: PUCRS, 2005. Tese de Doutorado, Faculdade de Educacéo, Pontificia Universidade Catdlica do Rio Grande do Sul, 2005.

Chegando aos nossos dias, podemos olhar o atual momento a partir das proposi¢cdes
relativas a questdo do financiamento da educacdo consolidadas no documento final da
Conferéncia Nacional de Educacdo - CONAE 2010, que retrata com acuidade as
demandas e a riqueza do debate expressado nessa Conferéncia e a miriade de segmentos
hoje mobilizados no campo de disputa das politicas publicas em educacdo. Nesse
sentido, destacamos citacdo que explicita a participacdo da sociedade no atual debate

educacional:

Recursos ndo sdo mais uma questdo dos técnicos em planejamento;
sd0 pauta dos sindicatos de trabalhadores em educagdo, de
organizacbes ndo governamentais e, certamente, sdo pauta das
diferentes associacdo de gestores educacionais como, por exemplo, da
Unido Nacional dos Dirigentes Municipais da Educacdo (UNDIME).
Ganham, assim, legitimidade a presenca do tema e a explicitacdo das
disputas diretamente relacionadas a ele (GOUVEIA; BARBOSA,
2010, pg. 792).

Tendo como referéncia o documento final da CONAE 2010, Gouveia e Barbosa (2010,
p. 806) apresentam um mapeamento das principais propostas aprovadas no eixo

“Financiamento Publico” dessa Conferéncia e a forma pela qual cada proposta precisa

14 A Conferéncia Nacional de Educacdo — CONAE aconteceu de 28 de margo a 01 de abril de 2010, no Centro de
Convencgoes de Brasilia e teve como tema "Construindo um Sistema Nacional Articulado de Educagdo: Plano
Nacional de Educagdo, suas Diretrizes e Estratégias de A¢do". A Conferéncia foi planejada de forma a ser um espago
democrético aberto pelo Poder Publico para a participagdo de diferentes segmentos da sociedade na elaboracéo de
propostas para o desenvolvimento da Educagdo Nacional. Organizada de forma a tematizar a educacéo escolar, da
Educaco Infantil a Pds Graduagdo, teve os seguintes eixos tematicos:

| — Papel do Estado na Garantia do Direito & Educagdo de Qualidade: Organizacdo e Regulacdo da Educagédo
Nacional;

Il — Qualidade da Educacéo, Gestdo Democratica e Avaliagao;

111 — Democratizagdo do Acesso, Permanéncia e Sucesso Escolar.

IV — Formagdo e Valorizagdo dos Trabalhadores em Educagao.

V — Financiamento da Educacédo e Controle Social.

VI - Justica Social, Educacéo e Trabalho: Inclusdo, Diversidade e Igualdade.



http://www.infoescola.com/educacao/gestao-democratica/
http://www.infoescola.com/educacao/financiamento-da-educacao/

54

ser encaminhada para ser efetivada como politica publica. No que se refere a questdo da
“Vinculagdo de Recursos” foi proposto o fim da Lei de Responsabilidade Fiscal - LRF
na educacdo e da Desvinculacdo dos Recursos da Unido - DRU'; ampliagdo dos
recursos vinculados em relacdo ao PIB; novos recursos para a educagdo, oriundos de
royalties e do Pré-Sal. Para a implementacdo das duas primeiras propostas, é necessario
reforma constitucional; para a terceira, lei especifica. Quanto ao tema “Publicizacdo dos
Investimentos” foi proposta a criagdo “de instrumentos que promovam a transparéncia
na utilizacdo dos recursos publicos e sua divulgacdo, pelos sistemas de ensino e pelas
escolas, para toda a comunidade local e escolar”. Para tanto, ¢ necessario a inclusdo da

proposta como meta no PNE.

Em resumo, podemos constatar que as politicas publicas em educagdo e 0s seus
mecanismos de financiamento, de certa forma, demonstram a correlacdo de forcas da
sociedade e do poder de Estado vigente em cada periodo historico. Em muitos
momentos, 0 enfrentamento no campo de disputa perfila em lados opostos atores que
trazem diferentes concep¢des de educacdo e de Estado. E, conforme fica explicito no
presente texto, temos uma trajetdria marcada pela atuagdo de um Estado que procurou
se eximir de sua responsabilidade de oferecer uma educacao publica de qualidade para
todos, 0 que explica o fato de a educacdo ter sido historicamente ofertada como
privilégio das classes dominantes, ao inves de um direito de todos, conforme atesta o

grande contingente de excluidos da escola durante a maior parte da histdria brasileira.

Além disso, o resgate historico oferece bases para uma reflexdo sobre como chegamos a
presente situacdo, ndo s6 no que se refere a pouca qualidade da educagdo publica
oferecida atualmente, mas também de sua face politico-administrativa, caracterizada
pelo principio da descentralizacdo e organizada por fundos contabeis e recursos
vinculados institucionalmente. Entretanto, tais politicas, até o momento, ndo se

mostraram eficazes para impulsionar os indicadores educacionais do pais e também nao

!> A Desvinculacéo de Recursos da Unido — DRU passou a ter esse nome apenas em 2000, mas foi criada em 1994,
no governo FHC sob o nome de Fundo Social de Emergéncia, foi posteriormente denominado Fundo de Estabilizacéo
Fiscal, que vigorou até 31 de dezembro de 1999, e a partir do ano 2000 passou a se chamar DRU. De forma resumida,
a DRU ¢é um mecanismo que permite ao Executivo gastar livremente 20% das receitas provenientes de contribuic6es
sociais, exceto as previdencidrias, o que representa cerca de R$ 62,4 bilhGes disponiveis para ano de 2012. Em 20 de
dezembro de 2011, o plenario do Senado aprovou a proposta de emenda a constituicdo (PEC 114/2011) que
prorrogou a vigéncia da Desvinculagdo de Receitas da Unido até 2015.
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vem contribuindo de forma consistente para a reversdo do quadro nacional de

desigualdades da educacgéo publica brasileira.
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Fundeb e Fundef: suas diferencas e semelhancas.

Em 1° de janeiro de 2007, apds 10 anos de vigéncia nacional do Fundef, tem
inicio a implementacdo do Fundeb. Mais do que um sucessor, o Fundeb foi pensado
para ser uma expansao e um aprimoramento daquele. O novo Fundo manteve aspectos
presentes no desenho do seu antecessor, mas trouxe novidades em sua configuragao. As
mudancas foram pensadas de modo a garantir a expansdo do financiamento para todos

0s niveis, etapas e modalidades da Educacdo Basica.

Para ilustrar, de forma geral, as diferengas entre os dois Fundos trazemos o quadro a
seguir com essas diferencas, apresentando em 11 diferentes itens. Uma leitura atenta
permite uma compreensdo da logica contabil proposta para o financiamento da
educacdo basica e o sentido da ampliacdo do atendimento em sua passagem para o
Fundeb. Apos um olhar geral para o quadro, adotamos um olhar direcionado para as
principais mudangas propostas no Fundeb, e as que estdo mais diretamente relacionados
ao desenvolvimento do presente estudo, no caso, as inovagdes no campo do controle

social, e, mais especificamente, nos Cacs.



Quadro 2: Comparativo Fundef e Fundeb.

Parametro FUNDEF FUNDEB
1) Vigéncia 10 anos (de 1997 até 2006) 14 anos (de 2007 até 2020).
2) Alcance Ensino Fundamental Toda a Educagdo Bésica
3{}?}3?”0 de 30,2 milhdes (Censo Escolar 2005) 52 milhdes, a partir do quarto ano de vigéncia do Fundo (censo 2010)

4) Fontes de
recursos que
compdem o Fundo

a) 15% de contribuicdo de estados, DF e municipios sobre:
- Fundo de Participacdo dos Estados (FPE)
- Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM)

- Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Servicos (ICMS)
- Imposto sobre Produtos Industrializados, proporcional as
exportacgdo (Iplexp)

- Desoneracdo de exportacdes (Lei Complementar n® 87/96)

b) Complementacéo da Unido

a) Contribuicéo de estados, DF e municipios de: 16,66% no primeiro ano;
18,33% no segundo ano e 20% a partir do terceiro ano, sobre:
- Fundo de Participacdo dos Estados (FPE);
-Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM);

-Imposto sobre Circulagio de Mercadorias e Servigos (ICMS);
-Imposto sobre Produtos Industrializados, proporcional as exportacgdes (IPI
exp.);

- Desoneracédo de Exportagdes (Lei Complementar n° 87/96)

b) Contribuicdo de estados, DF e municipios de6,66 no primeiro ano;13,33% no
segundo ano; 20%, a partir do terceiro ano, sobre:
- Imposto sobre Transmissdo Causa Mortis e DoacGes (ITCMD);
- Imposto sobre Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA);
- quota-parte de 50% do Imposto Territorial Rural devida aos municipios

¢) Complementac¢do da Unido

5. Montante de
recursos

R$ 35,2 bilhdes (2006, sem complementacéo da Unido)

Consideradas as estimativas (em valores de 2006) e a escala de implantacdo
gradual do Fundo, os montantes previstos de recursos (contribuicdo de Estados,
DF e municipios, sem complementacdo da Unido), seriam:

° R$ 41,1 bilhdes no primeiro ano
° R$ 45,9 bilhdes no segundo ano
° R$ 50,7 bilhGes no terceiro ano

6. Complementacéo
da Unido ao Fundo

R$ 313,7 milhdes

N&o havia defini¢do, na Constitui¢do, de pardmetro que
assegure o montante de recursos da Unido para o Fundo.

° R$ 2 bilhdes em 2007
° R$ 3 bilhdes em 2008
° R$ 4,50 bilhdes em 2009
° 10% do montante resultante da contribuicdo dos estados e municipios a partir
de 2010 quarto ano

7. Total geral de
recursos do fundo

R$ 35,5 bilh6es em 2006

Previsdo com valores de 2006:
° R$ 43,1 bilhdes em 2007
° R$ 48,9 bilhdes em 2008
° R$ 55,2 bilhdes em 2009
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8. Distribuicéo dos
recursos

Com base no nimero de alunos do ensino fundamental regular
e especial, de acordo com dados do Censo Escolar do ano
anterior.

Com base no nimero de alunos da educagdo bésica (creche, pré-escolar,
fundamental e médio), de acordo com dados do Censo Escolar do ano anterior,
ohservada a escala de incluséo:

° Alunos do ensino fundamental regular e especial: 100%, a partir do primeiro
ano,

° Alunos da educacdo infantil, ensino médio e EJA: 33,33% no primeiro ano;
66,66% no segundo e 100% a partir do terceiro.

9. Utilizac&o dos
recursos

Pelo menos 60% dos recursos devem ir para remuneracgao dos
profissionais do magistério do ensino fundamental.
O restante, em outras despesas de manutenc¢éo e
desenvolvimento do ensino fundamental.

Minimo de 60% para a remuneracao dos profissionais do magistério da
educacdo basica.
O restante dos recursos em outras despesas de manutencgéo e desenvolvimento
da educacdo basica.

Tabela Adaptada. Fonte: BRASIL. Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacédo - Fundeb. Disponivel em <www.fnde.gov.br/...fundeb/...quadrocomparativofundebfundef/download.>.

Acessado em 14/04/2011.

58



59

O Fundeb foi criado pela Emenda Constitucional n® 53/2006 e regulamentado pela Lei
n° 11.494/2007 e pelo Decreto n® 6.253/2007. E um fundo especial, de natureza contébil
e de &mbito estadual, formado por recursos provenientes dos impostos e transferéncias
dos estados, Distrito Federal e municipios, vinculados a educacéo por forca do disposto
no artigo 212 da Constituicdo Federal. Assim como no Fundef, o Fundeb efetua a
distribuicdo de recursos tendo como base o numero de alunos matriculados no ano

anterior, informado pelos dados do Censo Escolar do INEP.

Com a ampliacdo da vinculacdo de recursos para toda a Educacdo Bésica proposto no
Fundeb, e ndo apenas para o Ensino Fundamental, como preconizava o Fundef,
chegamos a um total de 52.580.452 (INEP) de matriculas no ano de 2010, com a receita
estimada na ordem de 94,48 bilhGes para 2011, ja com sua implementacdo plena em
relacdo as fontes, distribuicdo de recursos e alunos atendidos. Para efeito de
comparacgdo, o Fundef atingiu um total de 30,2 de milhdes de matriculas em seu altimo

ano de vigéncia (2006), conforme os nimeros do Censo Escolar de 2005.

A primeira diferenca entre o Fundeb e o Fundef que destacamos € o tempo de vigéncia
estabelecido para cada um dos Fundos. Enquanto o Fundef vigorou por dez anos, o

Fundeb tem disposto no texto da lei uma vigéncia de 14 anos, ou seja, de 2007 até 2020.

Diferentemente do Fundef, que teve o recolhimento dos percentuais das fontes de
recursos que compdem o Fundo realizado de forma integral ja no primeiro ano de sua
implantacdo, o Fundeb adotou um avango progressivo dos percentuais de suas
contribuicdes durante os trés primeiros anos de sua vigéncia. Tal fato foi justificado pela
inclusdo de novos impostos e pelo aumento nos percentuais das aliquotas para as
contribuicdes ja recolhidas pelo antigo Fundo. Por outro lado, a cobertura dos niveis e
modalidades financiados pelo Fundeb também acompanharam o principio da
implementacdo gradual nos trés primeiros anos, ficando escalonadas conforme a tabela

seguinte:



Tabela 8: Cobertura do Fundeb (Implementacéo).
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Etapa/modalidade de 2007 2008 A partir de 2009
ensino
Ensino fundamental 100% 100% 100%
Educacéo Infantil, Ensino 33,33% 66,66% 100%

Médio e EJA

Além dos recursos originarios dos estados e municipios, verbas federais também

integram a composicdo do Fundeb, a titulo de complementagcdo financeira com o

objetivo de assegurar um valor minimo nacional de gasto aluno/ano aos estados em que

tal limite minimo ndo for alcancado com recursos proprios (Brasil, 2010). Conforme

tabela seguinte:

Tabela 9: Valor Minimo Nacional — Fundeb (2007-2011).

Ano Valor Minimo Nacional (em R$)
2007 993,61

2008 1.132,34

2009 1.350,09

2010 1.414; 85

2011 1.722,05

Fonte: FNDE

No tocante a complementacdo da Unido ao Fundeb, esta ocorre nos mesmos moldes do

Fundef: sempre no ambito de cada estado, municipio ou Distrito Federal, quando o

valor por aluno ndo alcancar o valor minimo definido nacionalmente. O valor dessa

complementacéo é definido preliminarmente e, consequentemente, também o célculo do

valor minimo aluno/ano, a serem aplicados. A seguir, os valores da complementacao da

Unido para os anos de 2007 a 2011:

1° ano (2007) — R$2 bilhdes de reais
2° ano (2008) — R$3 bilhdes de reais
3°ano (2009) — R$4,5 bilhdes de reais
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4° ano (2010) — R$6,8 bilhdes de reais (10% do valor do fundo)
50 ano (2011) — R$7, 8 bilhdes de reais'®

Fundeb e Controle Social

No que diz respeito ao controle social, o0 Fundeb aperfeicoou as regras do seu
antecessor, visto que “as fragilidades reveladas no periodo do Fundef levaram ao
aperfeicoamento das regras dos conselhos, acerca de sua autonomia, composicdo e
instrumentos” (SENA, 2007, p.18). A primeira mudanca no campo do controle social,
mais especificamente quanto ao funcionamento dos Cacs, diz respeito a eleicdo do
presidente do conselho, que deve ser escolhido pelos seus pares, sendo vedada a elei¢cdo

do representante do governo gestor para essa posi¢ao.

Quanto a composicao dos Cacs, no Fundeb observa-se uma ampliacdo em relacdo ao
nimero minimo de representantes nos conselhos do Fundef. Nestes ultimos, conforme
estabelecido em lei, tinhamos na composi¢do no minimo, quatro integrantes:

» um representante da secretaria municipal de educacao;

« um representante de professores e diretores;

* um pai de aluno;

« um servidor das escolas publicas do ensino fundamental.

Ja no Fundeb, a composicdo dos seus Cacs estd disposta na Portaria 430/2008, que
estabelece que nos municipios 0os Conselhos devem ser compostos por, no minimo,
nove membros, sendo:

« 2 representantes do Poder Executivo Municipal, dos quais pelo menos 1 da
Secretaria Municipal de Educacdo ou 6rgdo educacional equivalente;

« 1 representante dos professores da educacao basica publica;

« 1 representante dos diretores das escolas basicas publicas;

« 1 representante dos servidores técnico-administrativos das escolas basicas
publicas;

« 2 representantes dos pais de alunos da educacdo basica publica;

%A partir do seu 4° ano de vigéncia, ou seja, 2010, a complementagdo da Unido nunca podera ser inferior ao
percentual de 10% do valor total do Fundo.
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« 2 representantes dos estudantes da educacdo basica publica, sendo um deles

indicado pela entidade de estudantes secundaristas.

Ficou ainda estabelecido que os Conselhos do Fundeb ndo podem possuir qualquer tipo
de subordinacdo ou vinculo com o poder executivo local, devendo obedecer uma
renovacdo periddica dos mandatos, sendo ainda listada uma série de garantias aos
conselheiros para o exercicio de suas atribuicbes de forma autdbnoma. Tais garantias
estdo expressas no artigo 24 da Lei 11.494/2007, em seu paragrafo 8 e foram

sistematizadas por Sena (2008) e sdo destacadas em seguida:

- Isencdo de obrigatoriedade de testemunhar sobre informagdes
recebidas ou prestadas em razdo de exercicio de suas atividades e
sobre pessoas que Ihe confiaram as informagdes — artigo 24, 88, Ill;

- vedacdo de exoneracdo ou demissdo sem justa causa ou transferéncia
involuntaria de professores, diretores e servidores - — artigo 24, 88,
1V, “a”;

- vedacéo de atribui¢do de falta injustificada em funcéo de atividades
do conselho - artigo 24, §8, IV, “b”;

- Afastamento involuntario da condicdo de conselheiro - artigo 24, §8,
IV, “c”;

- vedacdo de atribuicdo de falta injustificada as atividades escolares,
em funcdo das atividades do conselho, quando os conselheiros foram
estudantes - artigo 24, 88, V (SENA, 2008, p. 25).

A portaria dispde também sobre a escolha dos representantes dos professores, diretores,
pais de alunos e servidores das escolas, que deve ser realizada pelos grupos organizados
ou organizacOes de classe que representam tais segmentos. Aos nove representantes
elencados, devemos acrescentar no caso dos municipios onde houver Conselho
Municipal de Educacdo e/ou Conselho Tutelar, um representante de cada um desses
6rgaos no Cacs do Fundeb (BRASIL, 2008).

Portanto, somando-se a composicdo minima de 9 representantes os conselheiros
indicados pelo Conselho de Educacdo e pelo Conselho Tutelar, temos na pratica, um
total de 11 representantes para os Conselhos do Fundeb. Pode-se, chegar, porém, a um
total de 13 conselheiros, de acordo com o disposto no artigo 3° da Portaria 430/2008,
que estabelece até mais dois segmentos sociais representados no Cacs, desde que isto

seja observado na norma legal de criacdo do Conselho (BRASIL, 2008).
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A fim de averiguar, ainda que preliminarmente, qual o nimero de integrantes que na
pratica compdem os Cacs do Fundeb, foi realizada uma pesquisa na pagina do FNDE,
na qual é disponibilizada a consulta ao cadastro destes 6rgdos nos trés niveis de
governo. No quadro 2 estd representada a situacdo dos Cacs nos municipios que
compdem a Regido Metropolitana do Rio de Janeiro.

Para a elaboragéo do seguinte quadro coletamos dados no site do FNDE, o qual deve ser
alimentado conforme o artigo 8° da Portaria 430/2008, que estabelece os procedimentos
para o0 cadastramento dos conselhos no Sistema CACS-FUNDEB. Os dados do
municipio do Rio de Janeiro foram coletados na pagina eletrdnica de seu Conselho,
disponivel a partir do site da Prefeitura da Cidade do Rio de Janeiro, visto que seus
dados, assim como o de outros municipios, estdo incompletos ou desatualizados no site
do FNDE.

Apesar de ndo contarmos com dados atualizados para parte dos municipios pesquisados
(em alguns consta a relacdo dos representantes de gestfes anteriores), observamos que,
na pratica, a composicdo dos conselhos varia de 10 a treze representantes. O banco de
dados acessado mostra que 02 municipios contam com 10 representantes em seus Cacs,
09 municipios com onze, 01 municipio com 12 e 03 municipios com treze
representantes. Tivemos ainda dois municipios com a relacdo dos conselheiros

incompleta e, portanto, ndo atendendo as disposicdes da portaria regulatoria.
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Quadro 2 - Composicao dos conselhos do Fundeb- Municipios da Regido Metropolitana

do Rio de Janeiro

Composicéo Representagdo do
Municipio n° de Mandato Situacéo 120¢ 13°
conselheiros componente
02 representantes
Rio de L para Pais de Alunos e
Janeiro 13 11/06/07 Cadastro iniciado Estudantes de Ed.
Bésica
Belford e
ROXO 10 02/05/09 Irregular - em modificacdo
Duque de e
Caxias 11 07/11/07 Irregular- em modificagdo
Né&o existe mandato ativo
Guapimirim 11 02/07/07 | _Paraesteconselho (os
conselheiros estdo listados no
site)
Itaborai 11 30/04/07 Cadastro iniciado
Mage - 11/02/11 Irregular- em modificacdo
Japeri 11 09/08/07 | Aguardando documentacédo
02 representantes do
Mesquita 13 18/08/09 Regular Conselho Tutelar e
Diretores de Escolas
Nil6polis 11 13/08/09 | '"eGular - aguardando
ocumentacao
Niterdi 11 10/02/10 Regular
Nova lguacgu 10 22/11/09 Regular
Paracambi 11 14/07/10 Regular
Legislativo e 02
Queimados 13 17/12/08 Irregular Si;%ﬁ;:ign:ggjj%e
professores.
Sdo Gongalo 08 08/09/09 Cadastro iniciado
Sé&o Jodo de
Meriti 11 11/01/10 Regular
Seropédica 12 08/08/07 Irregular Legislativo
N&o existe mandato ativo
Tangua 11 para este corlsel_ho (os
conselheiros estdo listados no
site)

Fontes: https://www.fnde.gov.br/cacs/index.php/lista_conselheiros/listagem <acessado em 07/04/2011> e
site do Cacs do Fundeb do Rio de Janeiro.

A leitura do quadro provoca reflexdes acerca de duas questBes diferentes. A primeira

refere-se a presenca do 12° e do 13° representantes, oriundos de “outros segmentos

sociais”, aspecto facultado aos conselhos, conforme regulamentado na legislagdo sobre



https://www.fnde.gov.br/cacs/index.php/lista_conselheiros/listagem
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a composicdo dos Cacs do Fundeb®’. Em dois municipios, o segmento incluido no
Conselho foi a representacdo do Poder Legislativo. O quadro também mostra que a
ampliagdo, na maioria dos casos, resume-se a inclusdo de um segundo representante de
segmentos ja presentes na composi¢do dos conselhos, como é o caso do Conselho
Tutelar, Diretores de Escolas, Pais de Alunos ou Alunos de Educacdo Bésica. Diante do
cenario retratado, 0s questionamentos que se podem levantar a respeito a inclusdo de
novos segmentos na composicdo dos conselhos do Fundeb sdo: por que tal prerrogativa
ndo é seguida por grande parte dos municipios estudados? Por que, quando adotada,
resume-se a ampliacdo da representacdo de segmentos ja presentes na composicdo dos
conselhos? Por que, em alguns casos, contempla a inclusdo de segmentos de

representacdo governamental?

A segunda questdo suscitada é que o cadastro dos conselhos e a relagdo dos seus
conselheiros ndo sdo prerrogativas respeitadas por parte dos municipios, conforme
estabelece a legislacdo pertinente. Tal aspecto, ao ser analisado pela ética do controle
social e da participacdo, constitui-se em uma flagrante falta de transparéncia para com a
sociedade, que possui o direito de saber quem sdo os representantes dos diferentes
segmentos ali presentes. A pergunta que aqui se coloca vai ao sentido de uma reflexédo
sobre a falta de transparéncia, comum quando se trata do Estado brasileiro. Entretanto,
nesse caso, ndo se origina apenas do Estado, mas, contraditoriamente, esta presente na
l6gica dos conselhos, que seriam, em tese, mecanismos que romperiam com a légica da
“caixa-preta” do Estado, criando espagos institucionais de didlogo com a sociedade
civil. Assim, a hipotese que levantamos fica marcada na inquietante pergunta: a falta de
transparéncia € uma realidade do Estado brasileiro ou, de forma mais profunda,

encontra-se entranhada e marcada como caracteristica de nossa cultura politica?

7 A Portaria n® 430, de 10 de dezembro de 2008 estabelece procedimentos e orientacdes sobre a criagdo, composicio,
funcionamento e cadastramento dos Cacs do Fundeb nos trés niveis de governo:

Art. 3° Além da composi¢do minima referida no art. 2° outros segmentos sociais poderdo ser representados no
CACS-FUNDEB, desde que a norma legal de criacdo do Conselho, no ambito do respectivo ente governamental,
preveja esta composicao, observado o limite maximo de 2 (dois) membros por representacdo e demais regramentos
estabelecidos nesta Portaria (grifo nosso).
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Capitulo 111 - Analise do Cacs do Fundeb do Municipio do Rio de Janeiro

Neste capitulo, o objetivo foi analisar o funcionamento do Cacs do Fundeb do
municipio do Rio de Janeiro. Para o alcance do proposto, foram utilizados dados
coletados através da leitura das atas, 0 acompanhamento de reunides e entrevistas semi
estruturadas com os conselheiros. As atas utilizadas sdo pertencentes a dois periodos
distintos: o primeiro referente a primeira gestdo do Conselho e o segundo a atual gestéo,

conforme explicitado anteriormente.

O Cacs do Fundeb do municipio do Rio de Janeiro foi criado através do Decreto n°
27.642 de 05 de mar¢o de 2007 e sancionado pelo entdo Prefeito, César Maia, na Lei n°
4.682 de 18 de outubro de 2007. Sua composicéo foi definida com dez membros e seus

respectivos suplentes, conforme o artigo 2° dessa lei, a seguir:

I — um representante da Secretaria Municipal de Educacéo;

Il - um representante dos professores da educagdo basica da Rede
publica Municipal de Ensino;

Il - um representante dos diretores das escolas da Rede publica
Municipal de Ensino;

IV - um representante dos servidores técnico-administrativos das
escolas da Rede publica Municipal de Ensino;

V - dois representantes dos pais de alunos da educacao basica da Rede
publica Municipal de Ensino;

VI — dois representantes dos estudantes da educacdo basica da Rede
publica Municipal de Ensino;

VIl — um representante do Conselho Municipal de Educacdo do
municipio do Rio de Janeiro;

VI — um representante dos Conselhos Tutelares circunscritos na area
do municipio do Rio de Janeiro (Rio de Janeiro, 2007).

Quanto a indicacdo dos conselheiros, no mesmo artigo 2° da referida lei ficou
determinado que o representante da SME seja indicado pelo Prefeito e que a indicacao
dos representantes dos incisos Il a VI seja procedida por meio de processo eletivo, pelos
respectivos pares, no ambito dos Conselhos Escola Comunidade - CEC*® das escolas da
Rede Publica de Ensino (Rio de Janeiro, 2007).

¥ 0 CEC - Conselho Escola Comunidade tem suas origens nos anos de 1980. Sdo conselhos formados por
representantes dos segmentos professor, aluno, responsavel, funcionario e pais de alunos. O seu presidente nato é o
diretor da escola. E um conselho consultivo e tem por finalidade promover a integragdo entre Escola-Familia-
Comunidade, atuando em co-participacdo com a direcdo da Unidade Escolar, visando a melhoria do ensino. Os
representantes do CEC sdo eleitos por seu segmento através do voto e 0 mandato é de dois anos
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Posteriormente, a composi¢cdo foi ampliada por forca da Lei 5188 de 21 de junho de
2010, que altera os artigos 1°, 2° e 3° da lei de criagdo do Cacs e incluiu mais trés
representantes ao Conselho, assim como, determinou a responsabilidade de suas
indicacdes. Em seguida, conforme letra da lei, as modificacbes propostas em relacdo a

composicao anterior:

Artigo 2°- O Conselho sera constituido por treze membros titulares e
seus suplentes, na forma a seguir:

| — dois representantes do Poder Executivo Municipal, dos quais pelo
menos um da Secretaria Municipal de Educagéo;

Il — dois representantes dos professores da educagdo basica da Rede
Publica do Sistema Municipal de Ensino, sendo um indicado pela
entidade sindical respectiva e o outro, pelos Conselhos Escola-
Comunidade;

IV - dois representantes dos servidores técnico-administrativos das
escolas da Rede Publica do Sistema Municipal de Ensino, sendo um
indicado pela entidade sindical respectiva e o outro, pelos Conselhos
Escola-Comunidade (Rio de Janeiro, 2010).

Portanto, foram incluidos mais um conselheiro indicado pelo poder executivo e dois de
diferentes segmentos ja contemplados na composicdo anterior do Cacs: professores e
profissionais técnico-administrativos. A alteragdo mais substancial foi a inclusdo do
SEPE, ator politico de forca no campo de disputa da educacéo publica, responsavel pela
indicacdo desses dois conselheiros e que antes ndo possuia representatividade no

Conselho. As alteracdes estdo facultadas na Lei 11.494/2007.

Neste trabalho, foram realizadas um total de 7 entrevistas e procurou-se entrevistar um
representante de cada segmento, sendo entrevistado apenas um conselheiro nos
segmentos com dois representantes. Ndo foram ouvidos os conselheiros dos segmentos
diretores das escolas de educacdo béasica e de alunos estudantes da educacgdo basica da
Rede Publica Municipal de Ensino e, também, com os representantes indicados pelo
SEPE. No caso dos dois primeiros segmentos, o contato ndo foi realizado por conta de
seus representantes estarem ausentes das reunides do Cacs durante todo o periodo da
pesquisa. Ja em relacdo aos conselheiros indicados pelo SEPE — segmentos
profissionais técnico-administrativos e professores —, foi tentado com insisténcia o
contato telefénico com os mesmos, mas ndo foi possivel encontra-los. Por outro lado, o
representante do CME foi indicado para este ultimo Conselho pelo SEPE, o que, de

alguma forma, permite dizer que o Sindicato teve voz nesta pesquisa.
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O quadro a seguir apresenta um perfil dos conselheiros entrevistados, mostrando o
segmento que representam, seu tempo no Cacs, a experiéncia anterior de cada um como

conselheiro, escolaridade e a entidade responsavel por suas indicacdes.

Quadro 3 - Perfil dos Entrevistados

Representatividad Tempo no o ] ) o
Experiéncia anterior | Escolaridade | Indicacéo
e Cacs
Conselho do Fundef,
4 anos (um Conselho Estadual do ) 5
. . Pds Graduacao
Secretaria Municipal | mandato como Fundeb, Conselho .
3 ) o 3 em Politicas SME
de Educacéo titular e um Municipal de Educagéo, o
. Publicas
como suplente) Presidente do Conselho
Estadual do Fundef.
4 anos (um 3
6 anos de atuagéo no CEC, ) 3
Professores da mandato como . P6s Graduacéo
L . Presidente do Cacs do Lo CEC
educacdo bésica titular e um em Histdria
Fundeb por 6 meses.
como suplente)
Profissionais 3
o 2 anos 10 anos de atuacdo no . .
Técnico- Ensino Superior CEC
L CEC
administrativos
8 anos de atuagdo no CEC e
. no movimento sindical, 3 N
Conselho Municipal 2 anos P6s Graduacéo
3 segundo mandato como B CME, SEPE
de Educacéo ) . em Educacdo
Conselheiro Municipal de
Educacéo
conselho Estadual do Fundef,
Conselho Municipal do
Fundef e contato com o
. Conselho do Fundeb, desde a
Poder Executivo o . .
o 6 meses Sua criacao, para Ensino Superior SME
Municipal esclarecimentos técnicos e
capacitagdo dos conselheiros
do CEC canditados ao Cacs
do Fundeb.
) Conselheiro da atual
Pais de alunos da y . .
o 6 meses gestdo do CAE, 2 anosno | Ensino Superior CEC
educacdo basica
CEC.
Conselho Tutelar 3 anos como Conselheiro ) )
6 meses Ensino Superior CT
Tutelar

Fonte: Entrevistas com os conselheiros, 2011.
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Os conselheiros da atual gestdo do Conselho apresentam elevado grau de escolaridade
(todos com nivel superior, alguns com pos-graduacdo) e, de forma geral, larga
experiéncia em espacos de participacdo. Por conta de uma disparidade nos periodos de
mandato do CEC e do Cacs do Fundeb, a atual gestdo do Conselho apresenta
conselheiros com 6 meses de mandato e outros encerrando seu periodo de dois anos. No
tocante as entidades responsaveis pela indicacdo dos conselheiros, temos que o CEC é a
base do Conselho. Segundo a representante da SME, a importancia dessa
representatividade é que “eles vem do campo, sdo escolhidos primeiro na sua escola,
depois no Polo, nas Coordenarias Regionais de Educacdo - CRE' e depois para

participar das reunides periddicas com a Secretéaria”.

Em relacdo a experiéncia anterior de cada um como conselheiro, percebe-se que, apesar
de todos possuirem experiéncias anteriores em espacgos de participacdo, principalmente
no CEC, mas também em conselhos como o de Educacdo e de Alimentagédo Escolar, os
representantes do poder publico trazem como vivéncia a atuagdo nos antigos Cacs do
Fundef, inclusive, exercendo a presidéncia desses Colegiados. Tal acimulo pode, em
algum momento, ser um diferencial para uma participacdo mais qualificada desses

atores em detrimento dos demais.

Importante notar que, apesar do regimento interno e o decreto que regulamenta o
funcionamento do Conselho nao permitirem a reeleicdo, o artificio de o conselheiro ser
indicado como suplente e posteriormente como titular, ou vice-versa, permite uma

“reeleicdo camuflada”, conforme constatamos no quadro 3.

Foi averiguado o porqué da auséncia dos representantes dos segmentos de diretores de
escolas e de alunos da educacdo basica nas reunifes do Conselho. Segundo os demais
conselheiros, a longa vacancia dos representantes desses dois segmentos poderia ser
atribuida a demora no processo de indicacdo e publicacdo em Diario Oficial dos
substitutos dos representantes ausentes. Entretanto, no tocante aos diretores de escolas,
a auséncia, pode-se dizer, € um caso especifico da atual gestdo. O estudo das atas da

primeira gestdo do Conselho mostrou que o segmento costumava participar das reunifes

1% CRE - Coordenadorias Regionais de Educagao. A Secretaria Municipal de Educagéo esta dividida em 10 CRE’s
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e ter uma atuagdo ativa no Cacs. Inclusive, na primeira gestdo o representante do

segmento foi eleito para a presidéncia do Conselho.

Quanto a auséncia dos representantes dos alunos da educagdo basica nas reunides, esse €
um segmento que enfrenta diversas dificuldades para a sua representagédo no Colegiado.
Essas dificuldades comecam com a necessidade dos representantes do segmento serem
emancipados, 0 que recai que sejam indicados alunos de EJA, que, normalmente, além
de estudarem, exercem atividade laboral, o que impede, grande parte das vezes, a
presenca nas reunides. Outro problema encontrado pelo segmento sdo as despesas
impostas pelo deslocamento desses conselheiros para as reunides.

As atas das reunibes do Cacs do Fundeb do Municipio do Rio de Janeiro estdo
disponibilizadas no site do Conselho (link a partir da pagina da SME) desde a sua
primeira reunido em 2007%. A pratica foi adotada pelo Gltimo Cacs do Fundef e foi
sugerida e aprovada pelo Cacs do Fundeb, em sua segunda reunido, conforme o trecho a

sequir:

Apbs alguns comentérios concernentes a divulgacdo dos atos do
Conselho, foi decidido por unanimidade a permanéncia do link e a
publicacdo das atas na integra, dando maior visibilidade e
transparéncia, sendo essencial para o controle social (Ata da 22 sessdo
do Cacs do Fundeb do municipio do Rio de Janeiro).

No caminho percorrido na analise, o primeiro passo foi o download das atas de todas as
reunides. Em seguida, delimitamos o primeiro periodo a ser estudado, no caso, 0
compreendido entre a 12 reunido do Conselho, em junho de 2007, até a 162 reunido, em
outubro de 2008. A justificativa para esse espaco temporal foi de registrar o processo de
criacio do Orgdo e a sua 12 gestdo. Assim, o periodo contempla a implementacéo do
Conselho até a primeira mudanca na sua composicdo. O intervalo de tempo € de 17
meses, com um total de 16 reuniBes. As mudancas ocorreram antes do término do
periodo de mandato por conta da indicacdo de novos representantes nos segmentos que
sdo oriundos dos CEC, cuja vigéncia do mandato ndo coincide com o periodo de
mandato do Cacs do Fundeb, este fato em alguns momentos se constitui em um

problema para o Conselho e serd explorado mais adiante. Portanto, a analise das atas

20 Estao disponibilizadas no site um total de 42 atas, contemplando as reunides realizadas até maio de 2011.
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desse primeiro periodo é importante principalmente como forma de registro do

“nascimento do Conselho”.

O segundo periodo selecionado corresponde ao da atual gestdo, que foi nomeada pelo
decreto “p” n° 911 de 22 de setembro de 2009 e compreende o periodo de novembro de
2009 a julho de 2011, com um total de 19 reunides, dentro de um intervalo de tempo de
20 meses. Essa gestdo inicia seus trabalhos com a reunido realizada em novembro de
2009, no caso a 252 reunido do Conselho. Por conta da dissonancia de mandatos entre o
CEC e o Cacs do Fundeb e das situacBes de renlncia e vacancia de diferentes
representagdes, ocorreu uma substancial mudanca na composi¢cdo do Conselho em
fevereiro de 2011, oficializada através do decreto “p” n° 1219, de 14 de dezembro de
2010. Esta constate troca de conselheiros traz claros prejuizos para o funcionamento do

Colegiado e sera analisada a no decorrer deste capitulo.

Da leitura do material disponibilizado emergiram 5 categorias, eleitas por conta de sua
recorréncia e pensadas em funcdo dos aspectos que possibilitam descrever/compreender
o funcionamento do Conselho e as condi¢cdes em que se da esse funcionamento. S&o
elas:

1) Capacitacdo e acesso a informacéo.

2) Representatividade/papel do conselheiro

3) Visibilidade do Conselho

4) Aprovacao de contas

5) Dificuldades para a participacéo.

Cada uma dessas categorias conta com diferentes variaveis explicativas e como foram
construidas de acordo com as perguntas feitas ao objeto pesquisado, mereceram

destague e observacdo mais apurada, conforme propomos realizar a seguir.
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Capacitacdo e Acesso a Informacgéo

Nesta parte da analise, pretendeu-se verificar a realizacdo, ou ndo, de acdes de
capacitacdo e se os conselheiros dispdem de conhecimento e informagdes necessarias ao

exercicio de suas atribuicdes.

Nas atas da primeira e da atual gestdo ndo apareceu registrada a promog¢éo de nenhum
tipo de acdo de capacitacdo, a ndo ser por eventos de cunho pontual como seminarios ou
encontros que versaram sobre o tema da participacéo e da atuagdo dos conselheiros. Nas
entrevistas os conselheiros relataram como Unica a¢do de capacitacdo por que passaram
a participacdo em dois eventos pontuais: um promovido pelo Tribunal de Contas do
Municipio do Rio de Janeiro - TCMRJ, o | Encontro de Conselheiros de Politicas
Publicas, e outro pelo MEC.

Quando perguntados se as informacGes adquiridas nesses encontros seriam suficientes
para o exercicio de suas atribuic6es, os conselheiros afirmaram que nédo e, também, que
ndo se sentem preparados adequadamente para realiza-las. Sentindo falta de uma
“capacitagdo mais aprofundada”. A conselheira do segmento funcionarios técnico-
administrativos explicou que, em sua opinido, ao ser eleita, deveria ter passado por “um
cursinho, nem que fosse a distancia”. Ja o representante dos Conselhos Tutelares
afirmou que ndo fez nenhum tipo de capacitacdo e acrescentou que 0S Cursos que
eventualmente sdo oferecidos (modalidade a disténcia e ofertados pela Controladoria
Geral da Unido - CGU e Tribunal de Contas) ndo tinham mais vagas disponiveis quando
foram apresentados aos conselheiros. Diz que foi sensibilizado pela Promotora do

Ministério Publico - MP da importancia de se capacitar para a fungéo.

Sobre essa questdo, destacamos 0 depoimento dos representantes da SME e do Poder
Executivo. Os dois, assim como os demais conselheiros, ndo passaram por acfes de
capacitacdo, mas consideraram que, por conta de suas experiéncias profissionais,
possuem 0s conhecimentos suficientes para 0 exercicio de suas atribuicGes,
diferentemente dos demais conselheiros, para 0s quais pensam que seria necessaria uma
“capacitagdo especifica”. A primeira afirmou que os conhecimentos que possui S&o
inerentes ao seu cargo na Secretaria, no caso, Coordenadora de Planejamento. Ja o

segundo, disse que “possui o conhecimento suficiente para atender a missdo
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institucional do Conselho, a analise dos resultados sociais. Isto que é importante!”. Ao
depoimento desses dois representantes pode-se somar 0 tempo de experiéncia que
possuem como conselheiros, advinda desde os tempos dos Cacs do Fundef para
acentuar, ainda mais, essa diferenca em relagdo aos seus colegas de Conselho.

A falta de capacitacdo dos conselheiros para o exercicio de suas atribuicdes é recorrente
na literatura desde os tempos dos Cacs dos Fundef (BARBOSA, 2006, DAVIES 2001,
GONH, 2001, SOUZA JUNIOR, 2006) como um dos principais problemas para o
funcionamento dos conselhos. Tal situacdo, conforme atesta o presente trabalho, ndo foi
solucionada com a criagdo do Fundeb e constitui-se em um entrave para 0
funcionamento do Conselho, pois, com excecdo dos representantes do poder publico,
que lidam diariamente com questdes de ordem financeira e contébil, os demais

conselheiros apresentam-se insuficientemente preparados.

No mesmo caminho, Silveira (2006), em sua andlise sobre o Cacs do Fundef dos
municipios do Rio de Janeiro e de Duque de Caxias (RJ), conclui que o desnivel na
capacidade de participacdo existentes nestes 0rgdos criou uma situacdo em que temos

uma sociedade civil incapacitada para o didlogo com o Estado. Segundo o autor:

A sociedade civil, despreparada diante da complexidade e das
exigéncias do sistema de financiamento da educacdo, € incapacitada
para fiscalizar eficazmente o Estado. Esta incapacidade é revelada
claramente diante do pouco trato que os conselheiros ligados a
sociedade civil tém diante dos assuntos de natureza contabil,
financeira e juridica, permanentemente abordados nas reunides do
conselho e, em muitas situagbes, tema anico dos encontros.
(SILVEIRA, 2006, p. 207)

Sem agdes de capacitagdo, a “formacao” dos conselheiros neste contexto aconteceu por

dois diferentes caminhos:

« leitura de textos didaticos, como manuais e cartilhas;

« através na presenca de técnicos da SME nas reunides do Conselho.
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Quanto ao ultimo aspecto, ja na primeira reunido do Cacs, a estratégia da presenca dos
técnicos da SME para o repasse de informagfes aos conselheiros nas reunides foi
explicitada:
A Prof. X** (representante da SME) ressaltou que alguns
questionamentos serdo esclarecidos por profissionais da area.
Explicou que, no decorrer das reunibes, serdo chamados os
responsaveis pelos diversos setores para que os conselheiros possam

ter conhecimento do funcionamento da Secretaria (Ata da 12 sessdo do
Cacs do Fundeb do municipio do Rio de Janeiro).

Na gestdo atual, a préatica foi celebrada apds as boas vindas aos conselheiros. Logo em
sua primeira reunido foi realizada a apresentacdo, por um técnico da SME, de
informacdes sobre a composicdo e funcionamento do Fundeb. A presenca dos técnicos
da SME e de outros 6rgdos da municipalidade foi uma constante nos dois periodos de
funcionamento do Conselho que foram objeto de analise. Em relacdo a origem ou area
de atuacdo desses técnicos, as reunifes contaram, entre outros, com representantes do
Departamento Geral de Educacdo, do Programa de EJA, da area de Educacdo Infantil,
da area de Educacdo Especial, Especialistas em Orcamento e de técnicos da area de
infra-estrutura, da RIOURBE, da area financeira, da Controladoria Geral do Municipio -
CGMRJ e do Tribunal de Contas do Municipio - TCM.

Encontramos registrado em ata o depoimento de um conselheiro sobre a atuacdo desses
técnicos, considerando importante a presenca de outros 6rgaos para a compreensdo dos
assuntos tratados. No mesmo caminho, destacamos a afirmacdo do representante dos
Conselhos Tutelares, que diz que “retira coisas positivas” da presenga desses técnicos e
que estes contribuem para o seu “entendimento sobre a politica de educa¢do”. Ja o
representante do segmento pais de alunos acredita que a presenca dos técnicos é

importante para entender questdes ligadas ao orcamento, gestdo de obras etc.

A visdo desses conselheiros foi compartilhada pelo representante do Poder Executivo.
Antes de ser indicado como conselheiro participou de diversas reunides, na condicdo de
convidado, para transmitir conhecimentos técnicos para o Conselho. Pela leitura das
atas da primeira gestdo, pode-se inferir que ele teve importante papel para dirimir a

auséncia de ac¢Oes de capacitagdo destinadas ao 6rgdo, que, naquele momento, estava

2L A omissao do nome dos conselheiros foi acordada em reunido do Conselho, quando da apresentacéo dos objetivos
e procedimentos da pesquisa e registrado na ata da 422 reunido do Cacs, de 18/05/2011.
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sendo constituido. Em sua entrevista, o conselheiro confirmou essa interpretacdo e
colocou que a presenca dos técnicos da municipalidade foi fundamental para “assessorar
os conselheiros nas partes em que existe alguma deficiéncia técnica destes ou por conta
da complexidade inerentes as contas apresentadas”. A representante da SME também
considera fundamental a presenca desses técnicos nas reunides do Cacs e afirmou que é
papel dos conselheiros governamentais sugerir quem deve ser chamado, de acordo com
os assuntos ¢ demandas apresentadas nas reunides, porque “conhecem a maquina”;
destaca que sdo convidados técnicos de varios 6rgdos da municipalidade com os quais a
SME atua, e ndo apenas técnicos lotados na Secretaria.

Por outro lado, alguns conselheiros, além do aspecto técnico dessas visitas, destacaram
a dimensdo politica que podem assumir em determinadas ocasides. A conselheira do
segmento funcionarios técnico-administrativos, quando perguntada sobre a questao,
respondeu que é importante a presenca desses técnicos para a compreensdo de alguns
assuntos de ordem mais técnica e que tal presenca € constante nas reunides. Porém,
opina que a contribuicdo desses profissionais sé é valida se houver também uma
capacitacdo anterior, de modo que os conselheiros estejam em condigdo de “poder
dialogar com eles”. A sua fala demonstrou como percebe a influéncia desses técnicos

nas reunides do Conselho e o sentimento de resignacao sobre a questéo:

Como grupo, eu ndo sinto que seja um grupo capacitado (...), eles
chegam 14, fazem os discursos deles e a gente aceita. Chegam la para
falar sobre um balancete, qualquer assunto, um orcamento (...). Como
eu vou questionar aquilo, se ndo tenho conhecimento prévio, se a
gente nao sabe muitas vezes identificar, fazer uma leitura mais critica
dos documentos? Eles ttm um conhecimento maior (...), € a versao
deles, sempre bem fundamentada e, como nds ndo temos capacidade
de argumentar, entdo ta4 certo, vocé falou que € assim, é assim,
exatamente isso... (Entrevista com representante dos servidores
técnico-administrativos das escolas da Rede publica Municipal de
Ensino, em 2011).

Na opinido da representante do segmento professores, ex-presidenta do Conselho,
algumas informac6es trazidas por esses técnicos sdo importantes principalmente no que
se refere as atribuicGes de cada departamento no organograma da SME e que é util
conhecer esse funcionamento. Mas, percebe que, quando um técnico é convidado para
trazer informacfes técnicas como orcamento e relacionadas diretamente as receitas e

despesas, essas informagdes estdo concatenadas para poder “beneficiar ou parecer
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transparente” para os conselheiros o uso das verbas do Fundeb. Contudo, acredita que
os conselheiros estdo mais criticos a essas informagdes, passando a adotar uma postura

mais questionadora.

A distincdo entre a importancia da presenca dos técnicos da municipalidade nas
reunides do Conselho, no que se refere ao seu aspecto técnico, e as implicagGes politicas
decorrentes dessa presenca foi muito bem sintetizada pelo representante do CME. O
entrevistado afirmou que a presenca dos técnicos nas reunifes é importante para se
apropriarem de conhecimentos sobre questdes orgcamentarias, financeiras e econémicas,
que os conselheiros ndo dominam. Por outro lado, acredita que esses técnicos podem
falar somente sob o ponto de vista técnico, pois sdo especialistas e que, politicamente,
essas intervengdes apresentam ‘“‘suas limitagcdes”. Ressaltou que sdo funcionarios
publicos, alguns com cargo de confianca, e que “precisam se resguardar”. Disse que 0S
nimeros podem ser usados de forma politica eou: “o técnico vai la dizer que ndo para a

afirmagao/argumento da secretaria?”.

A disparidade de condigdes para a participacdo entre os representantes do poder publico
em relacdo aos demais segmentos representados no Cacs do Fundeb é atestada por Gonh
(2001) desde os tempos do Fundef. Segundo a autora, a falta de conhecimento técnico
por parte dos representantes da sociedade civil ndo permite uma boa interlocucéo entre
os conselheiros nas questdes discutidas no ambito dos conselhos e impede que o
trabalho de controle social realizado nestas instancias possa ser entendido como uma

“participagdo qualificada”:

Faltam cursos ou capacitacdo aos conselheiros de forma que a
participacédo seja qualificada, em termos, por exemplo, da elaboragdo e
gestdo das politicas publicas; ndo ha par&metros que fortalecam a
interlocucdo entre os representantes da sociedade civil com o0s
representantes do governo. E preciso entender o espaco da politica
para que se possa fiscalizar e também propor politicas; é preciso
capacitacdo ampla que possibilite a todos os membros do conselho
uma visao geral da politica e da administracdo (GONH, 2001, p. 92).
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Representatividade/Papel do Conselheiro

Nesta categoria de andlise foram agregados dois aspectos aparentemente
distintos: a representatividade e o papel do conselheiro, os quais, inicialmente, seriam
abordados em separado. Entretanto, no trabalho de analise percebeu-se que o melhor
tratamento para essas questdes, dado a sua interrelacdo, seria 0 seu agrupamento em
uma categoria Unica. Sendo assim, buscou-se responder sobre o processo de indicacdo
do conselheiro e acerca do conhecimento de suas atribuicoes.

Questdes ligadas a representatividade do Conselho aparecem citadas trés vezes na ata da
12 reunido. Destaca-se a afirmacgéo da representante do segmento professores, de que 0s
representantes ndo falam por si mesmos, sendo que, nesse caso, ela iria discutir as
decisdbes com o seu suplente. Ainda sobre a representatividade do Conselho,

encontramos mencao a sua pluralidade e ao seu carater democratico, conforme o texto:

Salientando a importancia da representatividade no processo
democrético, a representante da SME falou da importancia deste
Conselho, por ser plural, ou seja, composto por representantes de
varios segmentos, apresentando visdes diversificadas (Ata da 12
sessdo do Cacs do Fundeb do municipio do Rio de Janeiro).

O “real papel dos conselheiros” foi alvo de questionamento do representante do
segmento pais de alunos. Reproduzimos, a seguir, a resposta a essa questdo, dada pela

representante da SME:

(...) cabe aos membros acompanhar e exercer o controle social,
ficando a elaboracdo por conta dos técnicos (...). O Conselho tem que
acompanhar o orgamento e supervisionar o censo escolar anual, que
possui grande importancia, por agregar varias informagdes sobre o
aluno, além de ser o instrumento de base para a distribuicdo dos
recursos para o ano subsequente (Ata da 12 sessdo do Cacs do
Fundeb do municipio do Rio de Janeiro).

Outra questdo registrada nas atas que pode ser relacionada com a representatividade e o
verdadeiro papel do conselho é a discussdo sobre a questdo salarial dos professores. A
representante desse segmento lembrou que o assunto tem direta relagdo com a qualidade
da educagdo e que “por tras dos representantes deste Conselho existe um grupo enorme
de professores”. No papel de mediador da reunido, o presidente, apesar de entender que

a questdo é legitima, afirmou que o Orgéo ndo se constituia em férum adequado para
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discutir a questdo. Refletindo sobre a opinido da conselheira acerca de seu papel no
Conselho, pode-se dizer que essa percepcdo estd diretamente ligada ao que Dagnino
(2004) pontua como uma das caracteristicas do que chama de “nova cidadania”, no
caso, um “novo direito”, o de participagdo nas politicas publicas. Ainda nesse sentido,
pode-se associar 0 entendimento da conselheira ao conceito de participacdo cidada
(TEIXEIRA, 2001), que estabelece a participagdo como um “instrumento de controle do
Estado pela sociedade”, além de possibilitar que sejam definidos pelos cidaddos

“critérios e parametros para orientar a agdo publica” (p. 38).

Nas entrevistas, encontramos mais dados sobre como cada um dos membros foi
indicado, assim como sobre o conhecimento de suas atribui¢cbes. A indicacdo dos
conselheiros procede conforme o disposto nos marcos legais do Conselho e esta
apresentada no quadro 3, no inicio deste capitulo. Ja o0 motivo da indicacdo aconteceu
principalmente pelo engajamento pessoal e a vontade de participar defendendo causas e
posicdes relacionadas as politicas publicas em educacéo e de sua aplicacéo pratica.

De forma a ilustrar a questao, destacamos as percepg¢des dos representantes do segmento
professores e do CME, também professor e indicado para este ultimo colegiado pelo
SEPE. A primeira disse que “ja ha algum tempo participa efetivamente na luta pela
melhoria da qualidade da educacao” e, especialmente, pelas condi¢des dos professores.
Afirma que quando entrou no Conselho visava “brigar pela valorizagao salarial do
professor”. O segundo relatou o comecgo de sua luta politica com a elaboragcdo de um
documento “dentro dos principios da gestdo democratica da educacao” e apresentado
aos seus pares sindicais, documento este em que manifestava seus protestos em relacao
aos horarios e as condicbes de trabalho dos professores, apontando alternativas de

mudanca para essas questdes.

Ainda nesse sentido, a representante dos profissionais técnico-administrativos relatou
que o motivo da sua escolha se deu muito por conta de “gostar de falar, gostar de
politicas publicas e gostar de participar”. Afirmou, também, que os profissionais da
educacdo do segmento servidores técnico-administrativos ndo manifestaram desejo de
participar do CEC e que dentre os profissionais de seu segmento, ela possuia 0 mais

elevado grau de instrucdo. Tendo ocupado varias instancias de participagdo, sua
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trajetoria inicia-se como representante de sua escola; posteriormente foi eleita
representante de seu Polo; em seguida, de sua CRE e dai a representante do Cacs do
Fundeb.

Quanto ao conhecimento de quais seriam suas atribuigdes quando entraram para o
Conselho, a maioria dos conselheiros afirmou que as desconheciam quando foram
indicados. As excecdes dessa situagdo foram os representantes da SME e do Poder
Executivo. O primeiro disse conhecer suas atribuicdes por conta da “experiéncia de
trabalho” e, que, como funcionario publico, lida com o Fundef e com o orcamento da
educacdo desde 1997. No mesmo caminho, o segundo relatou que acompanhou o
Fundef desde a sua criacdo e que teve a oportunidade de participar de reunides
ministeriais (com o entdo ministro da educacdo, Paulo Renato) quando da discussdo da
criaghio do Fundo. Por outro lado, a representante dos funcionarios tecnico-
administrativos respondeu que desconhecia totalmente suas atribuicbes como
conselheira e que “ndo sabia nada, nem o que era o Fundeb”. O representante de pais de
alunos diz que “era tudo novidade”. O representante dos Conselhos Tutelares afirmou
“ndo conhecer suas atribuigdes legais e que esta a procura de saber quais sdao” e
completa que “imagina que seja fiscalizar a verba referente a educacdo que vem do
Governo Federal e se ela esta sendo bem aplicada ou ocorrendo algum desvio etc”.
Portanto, com seis meses como conselheiro ainda ndo conhece suas atribuicdes e nem a

origem dos recursos do Fundo.

Outra questdo importante dentro do espectro da representatividade dos conselhos diz
respeito a entrada de novos segmentos na composicdo do Cacs do Fundeb em relacdo a
composi¢do do Cacs do seu ‘“antecessor”’, o Fundef. Nessa questdo destacamos o
depoimento dos representantes dos Conselhos Tutelares e do CME. Para o primeiro, a
importancia do seu segmento no Conselho ¢ que o “olho do Conselheiro Tutelar ¢ um
olho fiscalizador”, além de “estar na ponta” e “andar pelas escolas”, ou seja, tem a
oportunidade de ver a realidade da educa¢do no municipio. Completa que, como V€ a
realidade das escolas, pode opinar sobre a politica de educacdo. Ja o representante do
CME, respondeu que a importancia da presenca de um representante do Orgdo no
Conselho reside no fato de o CME ser um colegiado que tensiona e opina sobre a
politica pedagdgica da Secretaria e, por vezes, com concepc¢des/opinides diferentes das

defendidas por esta. Acredita que quando um Conselho como o de Educagdo, que
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apresenta autonomia para com os 6rgéos centrais da prefeitura, possui um representante
no Cacs do Fundeb, isto traz a ideia de autonomia para este Orgdo também,
fortalecendo-o dessa forma.
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Visibilidade do Conselho

Este eixo explicativo contemplou duas questdes distintas: o retorno que 0s
conselheiros d&o aos seus pares sobre sua atuagdo no Cacs e a relagio do Orgdo com a
SME. Os dois aspectos estdo relacionados ao que chamamos de “invisibilidade” do

Conselho.

Sobre o retorno de sua atuacdo no Cacs aos seus pares, apesar de considerarem
importante esse retorno e afirmarem que sempre o fazem, os entrevistados destacaram
que na grande maioria dos casos ndo ha interesse das pessoas pelas questdes que sao
debatidas e resolvidas no &mbito do Conselho. O representante dos Conselhos Tutelares
relatou que repassa a sua atuacdo no Cacs aos demais conselheiros da sua Regional
(Méier) e aguarda a proxima reunido com todo o coletivo municipal para externar sua
atuacdo e impressdes sobre o Orgdo. Acredita que é de fundamental importancia esse
repasse e quando tiver demandas postas pelos seus pares pretende leva-las para o Cacs.
No mesmo caminho, o representante de pais e alunos afirmou que realiza o repasse aos
seus pares, mas somente na esfera de sua CRE. Também como exemplo acerca da
questdo, temos a representante dos professores e ex-presidenta do Conselho, que efetua
esse retorno nas reunides bimestrais com a Secretaria de Educacao e representantes dos
demais conselhos ligados a Educacdo e, também, nas reunifes regionais e nas CREs.
Porém, destaca que “as pessoas ndo mostram interesse ou preocupagao com as questoes

apresentadas e o repasse se constitui somente num informe”.

JA o representante dos profissionais técnico-administrativos externou que o0
representante anterior de seu segmento ndo repassava informacdes sobre o Cacs ou de
sua atuacdo nesta instancia e reconheceu a importancia do retorno aos seus pares sobre
sua atuacao no 6rgdo e as decisdes nele tomadas. Afirmou que realiza o repasse em seu
coletivo e exemplificou a forma de retorno, narrando que, além dos informes em
reunides, distribuiu a copia do parecer emitido pelo Conselho aprovando as contas do
Fundeb de 2010. Percebe, entretanto, que ndo ha interesse por parte de seus pares, sobre
o que acontece no Orgdo, uma vez que estes sequer opinam sobre o assunto, sendo o
relato da sua atuagdo “apenas um informe superficial”’. Acredita que a causa de tal
desinteresse € o desconhecimento sobre o assunto, situacdo em que ela também se

encontrava antes de ser conselheira. Acrescentou que isso ¢ fruto de “uma cultura de
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muitos anos, de nao nos aprofundarmos na politica publica, de aceitar o que vem”, e que
tal fato ndo esta restrito somente ao conselho do Fundeb. Essa passagem faz refletir
sobre 0 que se pode chamar de “invisibilidade” dos conselhos e, de forma particular,
sobre o Conselho do Fundeb. Para a maioria da populacdo e, pelo relato dos
conselheiros, também para a maioria dos profissionais de educagio, o Orgdo ndo é
conhecido e, consequentemente, reconhecido. Tal desconhecimento pode ser
diretamente associado a ldgica dos proprios direitos de cidadania, uma vez que o
primeiro passo para reivindicar, conquistar ou, até mesmo, exercer um direito, €

conhecé-lo.

A invisibilidade dos conselhos também foi destacada por Pereira (2008) em seu trabalho
acerca dos conselhos de educacdo em municipios paulistas. O autor relata que a falta de
visibilidade desses orgaos foi verificada em todos 0s municipios pesquisados e aponta
que a midia possui sua parcela de culpa por tal realidade, ja que “pouco ou nenhum

valor tem sido dado a estes 6rgaos pelos meios de comunicagao” (p.137).

Outra questdo investigada foi a relacdo do Conselho com a SME, gestora do Fundo.
Essa relacdo pode ser incluida no que chamamos de “invisibilidade” do Conselho, visto
que podemos entender a visibilidade desses 0rgdos a partir de sua comunicagao com seu
contexto externo, a sociedade em geral, e também pelo seu lado interno, no caso, o
proprio poder publico. De forma geral, os conselheiros consideraram que essa relacdo é
positiva, que existe um didlogo pleno com a figura da Secretaria de Educacdo e que a
SME, na figura de sua gestora, atendeu uma série de reivindicacdes do Conselho?. Esta
interlocucdo politica pode ser considerada como um avanco em relacdo ao
funcionamento do Orgdo. Destacamos aqui 0 ressarcimento das despesas com
transporte, questdo solicitada pelo Cacs desde sua criacdo e negada seguidas vezes,
inclusive com o argumento de que ndo haveria “base legal” para tanto, mas que foi
posteriormente autorizada na forma de decreto pela Secretaria Municipal de Educacao.
Tal beneficio atende principalmente ao segmento estudantes de educacdo basica.

Importante apontar as dificuldades encontradas por esse segmento — ndo contemplado

2 A Resolucdo SME n°1139 de 02/06/11 formalizou as reivindicacfes autorizadas pela Secretéria de Educagdo em
reunido com os conselheiros e autorizou o ressarcimento de despesas com transporte, a cessdo de veiculos para
atividades do Conselho, dispensa de pontos dos funcionarios publicos quando de reunifes e demais atividades do
Conselho, livre ingresso nas unidades escolares e administrativas da SME, infraestrutura administrativa para o
Conselho, programas de capacitacdo para os conselheiros, servico de lanche para as reunides.
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nos Cacs do Fundef —, que, pela exigéncia de ser composto por maiores de 18 anos ou
emancipados, é representado por alunos de EJA, que, geralmente, conciliam trabalho e
estudo. Como sabemos, a ampliacdo dos segmentos representados nos Cacs do Fundeb
é de um dos mecanismos propostos para 0 aprimoramento do controle social praticado
nessas instancias de acompanhamento de politicas publicas.

Opinando sobre o assunto, a representante da SME considerou que a interlocucédo com a
Secretaria e com a propria Secretaria de Educagdo é “a melhor possivel, ela é
receptiva”. Acrescentou que essa interlocugdo € uma prioridade politica da SME: “ouvir
os que representam os diferentes segmentos” e que todos os conselhos: CAE, Fundeb e
CEC “trazem as demandas do campo para o 6rgdo central’. Entende que alguns
conselheiros desejam uma aproximagdo maior, mas nem sempre € possivel e conclui

dizendo que todas as demandas do atual Cacs Fundeb foram “atendidas pela Secretaria”.

Sobre a questdo, ressalvas foram postas pelo representante dos Conselhos Tutelares e
pelo representante dos profissionais técnico-administrativos, que, respectivamente,
afirmaram que “necessitamos de tempo para verificar se tera continuidade tal situagdo”
¢ que “essa comunicagdo acontece agora por conta do grupo atual ser mais atuante, se

posicionar mais”.

Na verdade, a comunicacao estabelecida pela atual gestdo do Conselho com a Secretaria
de Educacdo precisa de tempo para se consolidar e possa se confirmar que esta
aproximacao e as demandas atendidas pela Secretaria tornar-se-80 uma pratica que
permeard a interlocucdo do Cacs com a gestora do SME, ou que se configuraram apenas
como um fato isolado. Tal tempo parece realmente necessario, Vvisto que essa
aproximacao e as proprias demandas atendidas pela atual gestora sao reivindicacdes que
fizeram parte da pauta do Conselho desde a sua criacdo, mas que s6 em 2011 foram

atendidas.

Nesse sentido, ndo podemos ignorar que sdo criados entraves/barreiras dentro da propria
maquina publica para brecar a comunicacdo e a articulagdo entre as instancias de um
mesmo 0rgdo e, notadamente, entre 0s conselhos de politicas publicas hoje existentes e
as diversas secretarias com que estes Colegiados deveriam dialogar. Além disso, temos

que as prioridades politicas sustentadas por um determinado governo nem sempre sao
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convergentes com as prioridades trazidas pelos setores representados nos conselhos. O
que ndo permite, num nivel macro, mas também no nivel desses 6rgdos, que algumas

demandas passem de “um estado de coisas” para um problema politico ou uma politica

publica (RUA, s/d).

Seguindo no que se refere a relacdo do Conselho com a SME, trazemos o depoimento
da representante dos professores e ex-presidenta do Cacs. Ela denunciou que sofreu
ameacas de forma velada por parte da SME (na época trabalhava no 6rgéo, exercendo
um cargo de coordenacgéo de equipe), quando foi decidido pelo Conselho a realizacao de
uma reunido diretamente com a Secretaria de Educacdo para levar as reivindicac6es do
Colegiado a gestora do Fundo. Afirmou que “algumas ameagas foram veladas, outras
nem tanto”. Relatou que sua chefia imediata falou “que era loucura solicitar uma
reunido direta com a Secretaria” e, caso a Secretaria recebesse 0s conselheiros, que pelo
menos ela ndo falasse nada, deixasse que os demais conselheiros se colocassem e se
resguardasse, “visto que como membro da secretaria poderia vir a ser prejudicada’.
Esclareceu que ficou surpresa com tal postura e ndo soube dizer se as ameacas da
profissional foram de ordem pessoal e particular de sua chefe imediata ou se originaram

e partiram de instancias superiores na SME.

Seguiu seu relato dizendo que a Secretaria ouviu o Conselho e a reagao dela “foi
interessante”. Segundo a conselheira, a Secretdria afirmou que nunca havia sido
procurada pelo Cacs, que “sentiu prazer” em receber os conselheiros e “que estava
ansiosa por ouvi-los”. Sua percepcéo foi que a gestora sentiu-se aberta para receber os
conselheiros e a reunido foi um sucesso. O fato foi que houve o atendimento de todas as
solicitacbes encaminhadas, formalizadas posteriormente na forma de Resolucdo. Tal
percepcao remete as bases do que Teixeira (2001) definiu como “participagao cidada”,
no caso, com a sociedade civil precisando operar de forma autbnoma, mas numa relagdo
estreita com o Estado. Essa perspectiva, da necessidade da proximidade dos conselhos
com os Orgdos gestores, também é corroborada por Balaban (2006) nos seus estudos

sobre os Conselhos de Alimentacdo Escolar — CAE, conforme segue:

E a partir da natureza, constituicdo, instrumentos de agéo,
representatividade e fungdes delegadas a seus membros que se verifica
a real atribuicdo de um conselho e suas possibilidades de colaboragéo
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com a administragdo publica. Ou seja, a eficAcia de um conselho
depende preponderantemente de sua estreita relacdo com a unidade de
governo a qual esta vinculado (BALABAN, 2006, p. 30).

Ainda sobre a relacdo da SME com o Conselho, acreditamos que essa interlocucgéo
carrega resquicios da cultura politica imposta durante os anos de governo do ex-prefeito

7 . ’ . 2
César Maia. O “periodo Cesar Maia” 3

, segundo nossa hipotese, deixou marcas na
forma de organizagdo do governo municipal, nas suas praticas politicas e no tratamento

dado aos diferentes conselhos de politicas publicas®*.

A discussao aqui ndo € definitiva, até porque ndo é o foco desta dissertacdo, mas possui
relevancia dentro do tema, pois, certamente, ainda influencia a atmosfera politica do
governo municipal e pode refletir na cultura politica dos técnicos da municipalidade.
Lembrando também que o Cacs do Fundeb foi criado em 1997, durante o Gltimo ano do
governo César Maia e pode de alguma forma, ter herdado a légica politica adotada pelo

entdo governo na sua relagdo com os diferentes conselhos municipais.

Como subsidios para essa discussdo, mesmo que preliminar, temos duas posicoes

antagonicas:

1) A primeira, a minha propria percepcao a partir da atuacdo como técnico em
projetos de ONGs conveniadas com a prefeitura e em outras ONGs, que por conta de
suas posicdes politicas e das articulagbes com agéncias internacionais de fomento,
desenvolviam trabalhos sociais e comunitarios sem financiamentos oriundos da esfera
publica. Essa atuacdo permitiu uma leitura critica da politica publica municipal e um
contato constante com representantes de diferentes conselhos.

2) A segunda ¢ a entrevista com a conselheira representante da SME no Cacs do
Fundeb, que exerceu cargo técnico de confianca na SME durante todo o periodo aqui

denominado de “periodo César Maia”.

23 O periodo Cesar Maia ¢é aqui delimitado entre os anos de 1993 a 2008, ou seja, “16 anos de poder”. Consideramos
dentro desse periodo os Governos de César Maia nos anos de 1993/1996, 2001/2004 e 2005/2008, intercalados pelo
Governo de Luis Paulo Conde, 1997/2000,ex - Secretério de Obras e Urbanismo de César Maia e apoiado por este
nas eleicdes municipais de 1996.

2 A forca politica do ex-prefeito pode ser vista por um exemplo simples: a “cor da municipalidade”. Cesar Maia
deixou marcado como cor de sua administracdo o laranja, que era estampado nas placas de propaganda oficial, nos
simbolos dos 6rgdos municipais e até mesmo no uniforme dos estudantes das escolas da rede publica. O seu sucessor
e atual prefeito do Rio de Janeiro, Eduardo Paes, ao ser eleito tratou de modificar a “cor da municipalidade” em um
de seus primeiros atos, substituindo o marcante laranja pelo azul, porém, ainda sem comparagédo com o sucesso da
associagao de uma cor como marca de um governo promovida pelo alcaide anterior.
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Reforcando a primeira posicdo, podemos dizer que o discurso predominante era de que
0 Governo César Maia ndo se constituiu de um governo transparente e que a cooptacao
politica e o clientelismo estavam presentes na relacdo do poder publico com os
conselhos. Notadamente nos Conselhos de Assisténcia Social e de Defesa da Crianca e
do Adolescente, que deliberam sobre a aplicacdo de recursos em suas areas. O prefeito
também era conhecido por ndo gostar de Conselhos. Tendo, inclusive, segundo relatos,
declarado em evento publico tal posicdo, que possivelmente, também era replicada

pelos técnicos da municipalidade nas reunides dos diferentes conselhos municipais.

Quanto a 2% posicdo, a percepcdo da conselheira representante da SME é que a
Educacdo, em sua opinido, teria passado incolume por esse periodo. Contou que chegou
a Secretaria de Educacdo no ano de 1993 e, portanto, acompanhou como técnica todo o
periodo aqui em questdo. Acredita que a Secretaria tem uma historia diferente das outras
secretarias e destaca que na SME “ndo se faz politica, se faz politica de educagao”.
Contou que desde 1993 as diferentes gestdes da SME tiveram Secretarios que “nao
possuiam implicagdes politicas” e que foram escolhidos apenas pela sua capacidade
técnica. Considera que a Secretaria Municipal de Educag¢do “ocupa um cargo técnico ¢
nao um cargo politico”. Destacou que, em sua opinido, a Secretaria atual ndo possui
vinculacdo politica e lembra que as trés Secretarias anteriores possuiam grande
capacidade técnica, que chegaram a gestoras da SME depois de suas longas trajetorias
na area da Educagdo e que foram “profissionais de carreira”. Concluiu que iss0O
possibilita que o trabalho da Secretaria tenha tido uma continuidade durante todos esses
anos com uma politica educacional centrada na valorizagdo do técnico e,

principalmente, do pedagogico acima de qualquer questao politica.

Certamente ha varias versfes para a questdo, dependendo do angulo em que € vista.
Mas, pode-se fazer uma associagdo com o conceito de Estado delimitado neste trabalho:
enquadrado como um ator politico e com espacos abertos a participacdo da sociedade
civil no acompanhamento de politicas publicas, ou seja, um Estado Permeavel. Nesse
caso especifico, pode-se associar o quadro relatado ao que chamamos de permeabilidade
relativa do Estado. Para tanto, remete-se ao que Dagnino (2002) denomina de
“confluéncia perversa”, ou seja, “um campo de disputa e uma necessaria interlocucao

entre o projeto neoliberal e o projeto democratizante” (DAGNINO, 2002, p. 96).
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Aprovacéo da Prestacio de Contas

A adocdo deste eixo explicativo visou uma melhor compreensdo do
funcionamento do Conselho no que se refere a sua principal competéncia, sendo
delimitado no processo de leitura das atas das reunifes. Inicialmente, a ideia foi discutir
a aprovacao dos pareceres a partir da sua relacdo com o acesso as informagdes e as
condi¢cdes encontradas pelos conselheiros para o exercicio de suas atribuicdes. Porém,
devido as particularidades desse “ritual”, acabou sendo merecedor de uma analise mais

destacada.

A primeira gestdo do conselho emitiu trés diferentes pareceres. O primeiro como
produto da oitava reunido do Conselho e correspondente a prestacdo de contas do
Fundeb relativa ao exercicio de 2007; o segundo foi relativo ao Programa Nacional de
Apoio ao Transporte do Escolar - PNATE; e o terceiro referente a recursos repassados
pelo FNDE ao Programa de Educacdo de Jovens e Adultos — PEJA, os dois Gltimos

discutidos e aprovados na nona reunido do Conselho.

A primeira e mais importante aprovacdo de contas da primeira gestdo foi relativa a
aplicacdo dos recursos do Fundeb em 2007, aparentemente sem o0s conselheiros
apresentarem o devido preparo/conhecimento técnico necessario para tanto. Além de ter
sido realizada de forma apressada, sem tempo para analises mais consistentes e/ou
maiores contestacdes por parte do Colegiado. Tal fato leva a inferir que o Conselho,
nesse determinado momento, cumpria uma funcdo apenas oficialista e burocratica
(DAVIES 2001, SILVEIRA, 2006, SOUZA JUNIOR, 2006) e, de forma alguma,

realizava um acompanhamento de politicas pablicas.

Na reunido para essa aprovacdo da prestacdo de contas, além dos conselheiros,
estiveram presentes um técnico da SME, no caso, um analista de planejamento e
orcamento, integrante da equipe da Assessoria Técnica de Planejamento da SME e uma

representante da CGMRJ, que ficou responsavel pela apresentacdo da devida prestacao.

A representante da CGMRJ procedeu com as explicagdes concernentes a prestacdo de
contas. No inicio da apresentacdo, 0 representante dos servidores técnico-

administrativos solicitou que os elementos das despesas fossem discriminados para um
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melhor entendimento do Colegiado, o que leva a inferir que, aparentemente, a forma de
apresentacdo das despesas pode ndo ter ndo ser satisfatoria, carecendo de melhor
detalhamento. Por fim, a reunido teve a aprovacdo das contas de 2007 pelo Cacs foi

assim registrada:

(...) ap6s a andlise das planilhas apresentadas e esclarecimentos
prestados pela (Controladora Geral do Municipio, Srd..) os
conselheiros, com o auxilio do (Analista de Planejamento da SME, Sr
Y), procederam a elaboracdo do Parecer, sendo esta uma das
atribuicoes deste Conselho (Ata da 8?2 sessdo do Cacs do Fundeb
do municipio do Rio de Janeiro - grifos nossos).

Jé& a segunda aprovacao de contas aparece assim registrada:

(...), visando dar cumprimento & Resolucdo CD/FNDE n° 43 de
10/09/07 que, no item Il do artigo 3° atribui ao Conselho a
responsabilidade de acompanhar, analisar e encaminhar a Prestacéo de
Contas do Programa Nacional de Apoio ao Transporte do Escolar-
PNATE, o Conselho contou com a presenca da Prof? (...) para prestar
as devidas explicacBes concernentes a prestacdo de contas do referido
programa (Ata da 92 sessd@o do Cacs do Fundeb do municipio do
Rio de Janeiro).

Essa aprovacdo ocorreu sem gquestionamentos, visto que 0s recursos recebidos pelo
municipio foram integralmente devolvidos ao FNDE, acrescidos de juros e correcdo
monetaria. Vale destacar que o0s recursos do citado programa sdo destinados ao
transporte escolar em municipios rurais e 0 municipio do Rio de Janeiro ndo possui

areas com essa caracterizacao.

A terceira aprovacao de contas foi relativa a aplicacdo dos recursos do PEJA. Para tanto,
foi convidada a supervisora do Programa e mais uma técnica da SME, responsavel pela
parte financeira. Segundo relatado na ata, houve questionamentos apenas sobre a forma
de escolha de material didatico. Os procedimentos adotados foram esclarecidos pela

supervisora do Programa. Ficou assim registrado na ata:

(...) foi distribuida cépia do Oficio SME n°® 191 de 21/02/08, que
encaminha os documentos relativos a Prestagdo de Contas do PNATE,
sendo analisados pelo colegiado. Em seguida, o presidente do
Conselho solicitou que as representantes do PEJA falassem sobre o
trabalho que vem sendo realizado no referido Programa antes da
apresentacdo da Prestacdo de Contas (Ata da 9?2 sessdo do Cacs do
Fundeb do municipio do Rio de Janeiro).
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Na atual gestdo, foram realizadas duas aprovacgdes de contas, uma relativa ao ano de
2009, discutida pelo Conselho em fevereiro de 2010, e outra referente ao exercicio de
2010, discutida em marco de 2011. Na primeira aprovagao de contas, novamente, foram
convidados um técnico da area de planejamento e orcamento da SME e a Contadora
Geral da CGMRJ, que apresentou ao Conselho relatorio referente a prestacdo de contas
do Fundeb/2009. Conforme registrado na ata da 282 reunido do Cacs do Fundeb, apds a
apresentacdo da Contadora, ponderacdes foram colocadas por alguns dos presentes e
esclarecidas pela técnica e pela conselheira representante da SME. Em seguida, o
técnico da prefeitura presente a reunido ressaltou que: “uma vez apresentada a prestagdo
de contas e a mesma sendo apreciada e aprovada pelo Cacs, seja emitida um parecer
final”. O entdo presidente do Conselho, representante dos professores, comentou sobre a
“complexidade dos demonstrativos” e pediu que 0s balancetes mensais fossem
apresentados aos conselheiros durante as reunides. Nesse momento, a representante da
SME sugeriu que “concomitante a apresentagdo dos balancetes, sejam trazidos técnicos

do Nivel Central para demonstrar na pratica o que se descreve nesses relatorios”.

Nessa mesma aprovacao, ficou registrado em ata que a representante do CME afirmou
“ndo se sentir apta a aprovar a prestacdo de contas, uma vez que, a seu ver, precisaria de
mais subsidios”. Em reac¢dao ao exposto pela conselheira, o técnico da municipalidade
presente na reunido, na qualidade de convidado para esclarecimentos técnicos
respondeu, segundo registrado na ata, que:
(...) entende que o controle contébil/financeiro é realmente muito
complexo e que em sua opinido o olhar que o Conselho deve ter é o
do alcance social das acfes geradas pelos recursos deste fundo

(Ata da 282 sessdo do Cacs do Fundeb do municipio do Rio de
Janeiro, grifos nossos).

Em seguida, a representante da SME sugeriu que cada conselheiro opinasse sobre a
aprovacdo ou ndo da prestacdo de contas, o que foi feito, e a mesma foi aprovada com
seis votos a favor e uma abstencdo. Pela nossa interpretacdo, ficou clara a falta de
conhecimento técnico necessario por parte da maioria dos conselheiros e uma aparente
conducdo da reunido pelo representante da SME e pelos técnicos da municipalidade

para “conseguirem” essa aprovagao.
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J& na segunda aprovagdo de contas da atual gestdo, relativa aos recursos do Fundeb do
ano de 2010, houve um maior tensionamento do Colegiado para essa aprovacgdo e
surgiram questionamentos sobre questbes como a correta aplicagdo dos
constitucionalmente estabelecidos 25% do total de recursos de impostos e transferéncias
na manutencdo e desenvolvimento do ensino, a politica salarial dos professores, assim
como que o Conselho seja consultado para a definicdo do planejamento e do orgamento
da SME. Para essa aprovacdo, mais uma vez, foram convidados representantes da
CGMRJ e um técnico da prefeitura na area de planejamento e orcamento. A reunido
para a aprovacao desta prestacdo de contas foi a de n° 40 do Cacs, em margo de 2011.
Além dos questionamentos apontados, foi travada uma discussdo sobre qual a
“profundidade” do acompanhamento realizado pelo Conselho e a real atribui¢do deste
na aprovacgdo da execucdo dos recursos do Fundeb. A discussao girou em torno de que o
olhar dos conselheiros devia ater-se somente aos “resultados sociais da aplicagdo dos
recursos”, enquanto que alguns conselheiros defendiam uma analise mais apurada da
utilizagdo dos mesmos, inclusive em aspectos de ordem contabil e financeira. Para
ilustrar como essas duas diferentes percepcdes sobre o papel do Conselho foram
manifestadas nessa aprovacdo de contas, destacamos a fala de dois conselheiros,

conforme foram registradas nas atas de suas reunides, a seguir:

O Sr.(...), representante do Poder Executivo Municipal diz que, em
primeiro lugar, auditoria de contas pUblicas ndo é incumbéncia deste
colegiado e sim de érgdos de controle interno e externo, a saber:
Auditoria Geral do Municipio, Tribunal de Contas do Municipio e
Ministério Publico, e que o Conselho deve ater-se apenas ao
beneficios sociais oriundo desses recursos. A representante da SME,
complementa que o olhar tem que ser dirigido aos melhoramentos
realizados nas unidades escolares que acabam por refletir numa
préatica pedagdgica eficaz (Ata da 40% sessdo do Cacs do Fundeb do
municipio do Rio de Janeiro, grifos nossos).

Sr. (...), representante de pais de alunos, entende que o papel deste
Conselho é muito maior do que apenas aprovar as contas. Para ele, 0
Conselho tem que ter participagdo mais ativa e efetivamente
acompanhar e exercer o controle social, desde o planejamento até a
sua execucdo orgamentaria. Em seu entendimento, toda a comunidade
escolar tem que participar de forma mais efetiva cobrando, através de
sua representatividade, um planejamento que resulte em acdes
pedagdgicas eficazes para o objeto fim, o aluno (Ata da 40% sessdo do
Cacs do Fundeb do municipio do Rio de Janeiro).
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Tendo como referéncia essa dualidade de visbes sobre o papel do Cacs, buscamos a
ideia de Gonh (2001), que propde a existéncia de duas posicOes diferentes acerca do
papel dos conselhos: a primeira, circunscrita ao plano da consulta, limitada a ser apenas
um o6rgdo “auxiliar ao poder Legislativo”; enquanto que a segunda estabelece que atuem
como “orgdos de fiscalizagdo do Executivo”, na perspectiva de uma gestao publica
descentralizada (p.89-90). Apesar de apontar duas concepg¢des distintas, a autora afirma
que entende o papel dos conselhos a partir da segunda acepcéo, conforme segue:

Acreditamos que os conselhos criam condicGes para um sistema de
vigilancia sobre a gestdo publica e implicam maior cobranca de
prestacdo de contas do poder executivo, principalmente no nivel
municipal (GONH, 2001, p. 90-91).

Apos o embate descrito anteriormente, o representante de pais de alunos perguntoua se
o0 devido parecer, a ser emitido pelo Colegiado, poderia ter em seu contetdo as ressalvas
apontadas pelos conselheiros. Diante da resposta positiva do representante do poder
Executivo, as contas do exercicio de 2010 foram aprovadas com ressalvas que
apontavam que “ndo houve tempo habil para exame mais aprofundado das questdes
vinculadas as suas atribuicdes legais”; da necessidade de apresentagdo de contas
parciais para facilitar a avaliacdo final no fechamento do exercicio financeiro; a ndo
consideracdo da aplicacdo dos 25% da receita de impostos e transferéncias na educacgéo
por estar sendo apreciada na esfera judicial; e o direito de interlocucdo do Conselho com
0s 6rgdos de controle de contas publicas acerca de qualquer divergéncia com a SME,

gestora do Fundo Municipal.

A importancia politica da inclusdo das ressalvas pode ser interpretada como um marco
na atuacdo desse Colegiado, no que alguns conselheiros chamam de “novo momento”
do Conselho, com uma atuacdo, ainda que tecnicamente insuficiente, mas marcada por
uma posicdo mais critica e, podemos dizer, fiscalizadora com a utiliza¢do dos recursos
do Fundo.

Com base nas situacGes apresentadas, ficou claro que a aprovacdo das contas da
aplicacdo dos recursos do Fundeb se constitui na principal atribuicdo do Cacs. Por conta
disso, fizemos a seguinte pergunta aos conselheiros: vocé se sente técnica e

politicamente seguro para acompanhar a aplicagdo dos recursos do Fundeb?
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A percepcdo dos conselheiros para essa questdo foi, de forma geral, que ndo estéo
devidamente capacitados para avaliar a aplicacdo dos recursos do Fundeb. As excecdes
foram os conselheiros representantes do poder publico, que afirmaram estarem
preparados para exercer essa atribuicdo e do conselheiro representante do CME, que se
considerou seguro politicamente, mas ndo tecnicamente, pois lhe faltam maiores
conhecimentos técnicos. Entretanto, todos os conselheiros conheciam as consequéncias
da ndo aprovacéo das contas. Alguns afirmaram que foram informados pelo conselheiro
representante da SME que, caso ndo houvesse essa aprovacdo, ndo haveria o repasse dos

recursos do Fundeb para 0 municipio.

Vale destacar a percepc¢édo da representante dos professores, que afirmou que ndo cabe
ao Conselho questionar tecnicamente as contas, sendo preciso aceitar o que for
mostrado pelos técnicos da municipalidade. Acredita que os conselheiros precisam
compreender tecnicamente onde foi gasto, mas ndao se 0s nimeros das planilhas sdo
reais ou de que forma séo organizadas as informacdes constantes nessas planilhas. Para
ela, isso vale para o orcamento anual e para a execucdo orcamentaria. A conselheira
entende que a SME tem como pressuposto apresentar 0s nimeros corretamente e
investigar esses numeros seria um papel do Tribunal de Contas. Por outro lado,
considerou que colocar as atas na internet ndo garante a transparéncia do Conselho,
“ndo ¢ o suficiente”, concordou que é importante disponibilizar as atas, mas a
transparéncia, em sua opinido, depende de uma maior conscientizacdo da populacédo em
cima dessas verbas que sdo vultosas e, quase em tom de desabafo, externou sua opinido

sobre como estdo sendo aplicados os recursos da educagdo no municipio:

Com um breve caminhar pelas escolas do Rio de Janeiro percebem-se os
investimentos, mas estes ndo correspondem ao volume de recursos
disponibilizados para a Educacéo, esses recursos deveriam ser mais e melhor
utilizados (Entrevista com a representante dos professores da educacdo
basica da rede pablica municipal de ensino, 2011).

Essa avaliacdo das condicbes das escolas foi compartilhada pelo representante dos
Conselhos Tutelares, que questionou o “ndo atendimento dos direitos das criangas e
adolescentes” e, de forma a exemplificar a questdo, citou a falta de filtro nos bebedores
das escolas que visita, as condigdes das caixas d’agua, a falta de ar-condicionado em

escolas localizadas em regides de muito calor, principalmente na Zona Oeste da cidade
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e, consequentemente, a falta de conforto para alunos e professores. Denunciou também
a sobrecarga de trabalho para os professores que, em muitos casos, estdo realizando “um
trabalho além do pedagdgico”, de responsabilidade da area de Assisténcia Social, tal
como o cadastramento de Bolsa Familia, Riocard® etc.

Interessante também foi a percepcdo do representante do CME, que considerou nao
estar tecnicamente preparado para a aprovacdo de contas, pois, em sua opinido, a
linguagem das esferas econdmicas, administrativa e financeira sdo complexas e ele ndo
se apropriou delas. Por outro lado, respondeu que se sente muito bem preparado
politicamente, por conta de sua experiéncia como conselheiro no CME e da sua
experiéncia politica, destacando que “pode fazer uma atuacao politica melhor que uma

atuacgao técnica”.

Outra dificuldade apontada pelos conselheiros foi em relacdo aos documentos
apresentados, que segundo o representante de pais de alunos, “ndo sdo de facil leitura e
a informagdo ¢é insuficiente”, pontuando que acredita que “essa é uma estratégia
proposital”. Também denunciou que as aprovacOes das contas e 0s devidos pareceres
sdo elaborados sem o tempo necessario para uma verdadeira analise da aplicacdo dos
recursos. Sobre a questdo, trazemos o depoimento de dois conselheiros, o primeiro
relatando sobre a necessidade de aprovacdo dessas contas logo na sua primeira reuniao e

a segunda ja com alguma experiéncia sobre a questao:

Chegamos a primeira reunido e tivemos que aprovar as contas sem ter
entendimento sobre o assunto: a aprovacdao de contas do ano anterior, que
ndo haviamos acompanhado. Apesar dos questionamentos, de ndo ter o
entendimento e ndo termos acompanhado a execugdo orcamentaria,
cobramos maiores informagOes e a disponibilizacdo de balancetes mensais,
que ndo foram disponibilizados, e novas demandas foram sendo colocadas
(Entrevista com representante dos pais de alunos da educacédo basica da rede
publica municipal de ensino, 2011).

Uma das estratégias utilizadas na conducéo desse trabalho era “deixar tudo
para cima hora”, os pareceres e as decisdes do Conselho eram feitos sem
uma consciéncia maior do que estdvamos fazendo, sem um entendimento
real sobre essas agBes (Entrevista com a representante dos professores da
educacéo bésica da rede publica municipal de ensino, 2011).

% Sistema de bilhetagem eletronica utilizado na maioria na cidade do Rio de Janeiro e que é utilizado para a
gratuidade do transporte publico para estudantes, deficientes fisicos e maiores de 65 anos
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Nesse sentido, a representante dos profissionais técnico-administrativos percebeu dois
momentos distintos do Conselho. Relatou que com o grupo anterior as contas eram
aprovadas sem muita discussdo porque ndo possuiam muitas informac6es e 0 grupo ndo
discutia os numeros apresentados, destacando que a avaliacdo “era bem superficial”. Ja
0 grupo atual, adotou como postura uma melhor avalia¢cdo das contas, ndo aprovar nada
sem avaliar, solicitar mais informagdes e mais tempo para a devida avaliagéo,
recusando-se a aprovar as contas de forma rapida, ou seja, tentando conhecer o que
estdo assinando. Segundo a conselheira, tal mudanca de postura foi fruto principalmente
da influéncia da Promotora do MP, que, em reunido com os conselheiros, cobrou uma
atuacdo mais efetiva do Conselho. Confidenciou que pensou varias vezes em sair do
Cacs, por conta de ndo possuir 0s conhecimentos necessarios para atender as
“exigéncias” postas pelo MP, que, segundo relata, pressionou os conselheiros, dizendo

que estes poderiam ser responsabilizados por sua atuacéo.

O fato é que, apds a reprimenda dada pela promotora do MP, o Cacs adotou uma
postura diferente da de até entdo. Pode-se dizer que a cobranca do MP, passado o
sentimento de insegurancga do primeiro momento, funcionou como um combustivel para

0 Conselho. A fala da conselheira ilustra tal ideia:

Ela cobrou um procedimento que nés ndo tinhamos (...), o habito de
fiscalizar, de questionar, nunca fizemos isso, até por isso estamos
agindo de outra maneira. Acho que ela é que foi o estopim para a
gente mudar (Entrevista com a representante dos servidores técnico-
administrativos das escolas da rede publica municipal de ensino,
2011).

Entretanto, o representante do CME possui uma visao diferente sobre a importancia da
interlocucdo do MP com o Conselho. Em sua opinido, € importante o didlogo com o

MP, mas entende que:

O controle interno que o Cacs realiza ndo pode ser feito com a
profundidade que a Promotora dita. A cobranca deveria ser ao
controle externo que é mais rico, no caso o proprio MP, 0 TCM e,
sobretudo, pela Camara de Vereadores, o que ndo é feito. (Entrevista
com o representante do Conselho Municipal de Educagdo do
municipio do Rio de Janeiro, 2011).
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Este mesmo conselheiro entende os diferentes momentos do Conselho de uma forma
diferente da representante dos servidores técnico-administrativos, entretanto, concorda

que houve uma “evolu¢do” na atual gestdo do Cacs:

(...) existia uma pobreza técnica e politica e as pessoas queriam apenas
brigar com o governo, sem contetdo, e foi melhorando durante o
mandato, as pessoas foram percebendo que para fazer a critica ou
elogiar precisam ter consciéncia do seu papel e o lugar de onde falam
(Entrevista com o representante do Conselho Municipal de Educagéo
do municipio do Rio de Janeiro, 2011).

Sobre a questdo, coletamos um rico depoimento da representante dos professores e ex-
presidenta do Cacs. A conselheira contou que a partir de fevereiro de 2011 foi ditada
uma nova composicdo para o Orgdo, que se mostrou “disposta e engajada”. Surgem,
entdo, as notificagcbes da Promotora do MP. Anteriormente, as notificacdes, segundo a
entrevistada, eram respondidas diretamente pelos “representantes governamentais”,
mas, agora, eles ndo podem mais responder em nome do Orgdo. As notificacdes
passaram a ser encaminhadas diretamente para a presidéncia do Conselho. No primeiro
momento, os conselheiros ficaram assustados com as cobrancas; sentiram-se ameagados
e acharam que poderiam ser responsabilizados pelo trabalho realizado no Cacs. Afirmou
ainda, que descobriu a Promotoria do MP voltada para o “avanco da educagdo
municipal”, tendo como uma de suas diretrizes fazer avancar o trabalho dos conselhos.
Apos reunido com a Promotora, ouviu desta que o MP ndo queria prejudicar os

conselheiros e sim fazer “avancar’” no trabalho com o Cacs.
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Dificuldades para a participagdo

Nesta categoria, procuramos levantar quais as principais dificuldades
encontradas pelos conselheiros no exercicio de suas atribuicdes e para o funcionamento
do Conselho. Na primeira gestdo do Cacs, o tema mais recorrente nas atas analisadas é o
insistente pedido por ajuda de custo para as despesas dos conselheiros. O assunto
apareceu em 5 diferentes atas, ndo estando registrado de qual segmento parte tal
reivindicacdo, destinada a cobertura de despesas com transporte e alimentacdo. Logo
nas primeiras reunides, a representante da SME afirmou que a lei ndo prevé ajuda de
custo para os conselheiros. A questdo passou a ser contemplada no Regimento Interno,
de modo a ter “base legal”, e foi solicitada, na forma de oficio, a Secretaria de

Educacéo.

Na ata da 102 reunido, estd descrito o relato do presidente sobre seu encontro com a
Secretaria e a negativa ao pedido de ajuda de custo para transporte e alimentacéo, sob a
alegacdo de que, em principio, legalmente, isso ndo seria possivel. Para nossa surpresa,
e sem qualquer referéncia sobre a negativa anterior, ressurgiu na ata da 122 reunido, a
reivindicacdo do Conselho para a concessdo de auxilio financeiro destinado as despesas

dos conselheiros:

Objetivando proporcionar o desempenho das competéncias instituidas
no Art. 9° do Regimento Interno do Conselho, e considerando o que
dispde o Art. 8° da mesma norma, foi formulado um oficio a ser
encaminhado a Sr? Secretaria solicitando a possibilidade de concesséo
de ajuda de custo para transporte, alimentacdo e capacitacdo para 0s
membros integrantes deste Conselho (Ata da 122 sessdo do Cacs do
Fundeb do municipio do Rio de Janeiro).

O ressarcimento de despesas de conducdo para os deslocamentos dos conselheiros nas

atividades do Conselho, que era solicitado desde a criagdo do Conselho, foi autorizado

pela Secretaria de Educacdo somente na atual gestdo, mais precisamente em junho de

2011, conforme apresentado neste capitulo, no topico “Visibilidade do Conselho”.

Nas entrevistas realizadas, os conselheiros, de forma geral, relataram ndo encontrar
problemas para participarem das atividades do Conselho, precisando apenas se
organizarem em relacdo as suas obrigagdes profissionais. Temos o relato do

representante do SME que, por conta da distancia de sua escola para o centro da cidade,
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enfrenta problemas no seu deslocamento. Mas, no geral, a principal dificuldade que
alegam enfrentar acaba sendo mesmo a falta de conhecimento técnico sobre a maioria

das questdes discutidas nas reunides.

Perguntamos aos conselheiros como avaliam o desempenho de seus colegas de
Conselho. A partir das respostas, emergiu uma questdo importante: a diferenca de
conhecimento técnico dos representantes do poder publico em relacdo aos demais
conselheiros. Sobre o assunto, a representante dos profissionais técnico-administrativos
opina que os representantes do poder publico possuem um conhecimento maior que 0s
demais e utilizam esse conhecimento para direcionar as reunides. Afirmou que, por eles
terem “maior conhecimento técnico e vivéncia”, involuntariamente acaba prevalecendo
0 seu modo de pensar. Entretanto, ndo sabe dizer se tal condugdo se da de forma
voluntaria ou involuntaria, mas que o desnivel de conhecimento causa uma
“dependéncia” do conhecimento dos conselheiros governamentais: “o que eles
explicam, se ndo questionado, passa a ser uma verdade”. Para a mesma pergunta, o
representante de pais de alunos respondeu que os conselheiros governamentais estéo
mais bem preparados pelo fato de terem sido conselheiros estaduais do Fundeb e do
Fundef, sendo que, inclusive, a representante da SME, exerceu a presidéncia do
Conselho Estadual do Fundef.

Os representantes do poder publico, por outro lado, acreditam que os representantes da
sociedade civil “nem sempre tém experiéncia em conselho” e demandam um maior
conhecimento técnico para exercerem suas atribuicGes. A representante da SME
respondeu que a participagdo dos conselheiros, de forma geral, ¢ muito boa: “cles sao
participantes, querem aprender”. J4 0 representante do poder Executivo acredita que
seus colegas de conselhos “sdo uns abnegados”, acrescentou que ndo existe pré requisito
para ser conselheiro e “se exige muito deles, até em niveis acima do que precisam
saber”. Em sua opinido, apesar de reconhecer que nem todos possuem o conhecimento
técnico para as exigéncias cobradas de um conselheiro do Fundeb, eles estdo preparados
para analisar os resultados sociais dos recursos porque “sdo legitimos representantes da

sociedade e veem o0 que a sociedade vé”.

Sobre os seus colegas de Cacs, o representante dos Conselhos Tutelares respondeu que

“algumas pessoas levantam a mesma bandeira que a sua, a da seriedade, e que alguns
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estdo 1la por ambigdo politica.” Também considerou que 0s “conselheiros
governamentais” possuem conhecimento técnico “bem maior” que os demais, mas nio
tem certeza se aplicam esse conhecimento em prol do Conselho. E, que pelo fato de
estarem ‘“na maquina publica”, essa diferenga ¢ justificavel. Completou que “isso
atrapalha o funcionamento do Orgdo”, pois, em sua opinido, eles conduzem as pautas
das reunides ¢ “atravancam o trabalho”, ao tentar ndo mostrar a real atribuicdo de cada
conselheiro, “mas apenas 0 que 0 governo deseja”.

Na opinido da representante dos professores, o grupo ¢é “fragil”, pois existe uma
rotatividade grande, “a atual composi¢do tem pessoas altamente comprometidas e
engajadas, apesar de ndo possuirem grande capacidade técnica”. Como os demais,
também destacou o desnivel técnico entre os conselheiros, mas apontou que essa
diferenca ndo estd apenas restrita a dicotomia conselheiros do poder puablico/

conselheiros da sociedade civil:

Existe uma diferenca de conhecimento entre os conselheiros, o que ¢é
natural pela diversidade encontrada hoje no Conselho, um aluno, um
técnico administrativo ndo possuem o mesmo grau de conhecimento
que um diretor de escola ou de um técnico da prefeitura, por exemplo.
Alguns segmentos que se colocam no Conselho ddo depoimentos
sobre 0 que veem em suas escolas, ndo possuem uma consciéncia que
representam um segmento muito maior que a sua escola (Entrevista
com a representante dos professores da educagdo basica da rede
publica municipal de ensino, 2011).

Entretanto, assim como os demais conselheiros, acredita que a diferenca técnica que 0s
“representantes do poder publico” carregam € muito grande e essa diferenca influencia
nas decisdes do Conselho. Porém, pontuou que o quadro era muito “mais intenso” em
gestdes anteriores, pois antes “eles gerenciavam as reunides ¢ filtravam o que podia e o
que ndo podia ser discutido no Cacs”. Denunciou que determinadas questdes ‘“ndo

13

chegavam ao Colegiado” e eram respondidas por estes representantes, que “tem,

logicamente, 0 comprometimento com o governo”.

Por outro lado, acredita que a defesa dos interesses governamentais é legitima, pois sdo
representantes do governo. Mas, considerou que, mesmo assim, contribuiam para a
“estagnagdo do Conselho”. Concluiu afirmando que, hoje, os conselheiros estdo

conscientes e mais criticos em relagdo a participagdo desses representantes



99

governamentais e a superioridade de conhecimento desses conselheiros ndo inibe aos

demais.

Pela observacgéo das reunides, pode-se corroborar com a opinido da conselheira sobre a
conducdo dos encontros pelos representantes do poder publico, gracas a um maior
conhecimento técnico e vivéncia politica. Entretanto, outra interpretacdo pode ser
pensada: os conselheiros do poder publico sdo representantes de seu segmento e,
portanto, é legitimo que defendam suas prioridades e interesses politicos (no caso, da
esfera que representam); é por conta disto, inclusive, que estdo no Conselho.

O problema parece ndo ser o discurso mais consistente e embasado politicamente dos
representantes do poder publico, mas sim o fato de os conselheiros ndo terem condigdes
de debater e refutar os argumentos por ndo estarem devidamente preparados para o
exercicio de suas atribuicbes. Também temos clareza que o Cacs, por sua natureza,
conta com concepcdes distintas sobre a politica publica de educacédo e os representantes
do poder publico séo legitimos representantes da municipalidade. Defender as posicoes
da Secretaria é papel desses conselheiros e o Orgéo se constitui de um espaco criado
para o confronto dessas concepcbes. Podemos ilustrar esse embate através da fala da

representante da SME:

O Conselho nédo estd preocupado com o resultado mais importante da
SME que ¢ o resultado dos alunos, (...) a Secretaria coloca uma énfase
muito grande na aprendizagem e essa questdo estd em primeiro lugar
na sua politica educacional. E eu ndo sinto no Conselho preocupacéo
com a aprendizagem. Ja tentei levar para esse lado algumas vezes,
mas ndo consegui sensibilizar os conselheiros (Entrevista com
representante da Secretaria Municipal de Educacéo, 2011).

Chamou atencao na leitura das atas do segundo periodo estudado, o encaminhamento e
0 desfecho de um processo de mudanca de conselheiros que desarticulou
completamente o funcionamento do Cacs e ocasionou a interrupcdo das reunides por
quase seis meses. Essas mudancas comecaram com a desisténcia de varios
representantes, que acabaram por ocasionar o impedimento da realizacdo de trés
reunibes seguidas por falta de quérum. Procedidas as devidas notificacbes aos
conselheiros, e constatadas as varias vacancias, foi conduzido pelo presidente do

Conselho o processo de substituicdo dessas representacdes. Consta em quatro atas
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seguidas do Orgdo, reunides de nimero 32, 33, 34 e 35, a aprovacio pelos presentes do
encaminhamento de um oficio para a indicagdo de novos representantes e a atualizacéo
da composigéo do Conselho. Pela estrutura da SME, a indicagdo de novos conselheiros
deve ser articulada pela Coordenadoria de Gestdo e Governanga, para a qual foram
encaminhados os oficios registrados nas reunides citadas. Portanto, uma situacdo de
vacancia verificada em julho teve uma solucdo efetiva apenas em fevereiro do ano
seguinte, coincidindo com o periodo de regularizacdo da composicdo do Conselho e
com a época de aprovacdo anual das contas da movimentacdo e aplicacdo dos recursos
do Fundeb. Nao sabemos se a “maquina publica” ou a “burocracia estatal”,
propositalmente ou ndo, poderiam ser a explicacdo para 0 processo descrito, mas
situacbes como esta provocam um processo de esvaziamento e de descontinuidade das

atividades do Conselho.

Outra particularidade do Cacs do Fundeb do municipio do Rio de Janeiro, e que também
pode ser associada ao processo de esvaziamento desse Conselho, € o ndo ajuste dos
periodos de mandato do CEC e do Cacs, o que ocasionou 0s conselheiros ndo terem o
mesmo periodo de mandato para todos, impedindo assim, que convivam por uma gestao
inteira (2 anos) com seus pares. Isto, certamente, desarticula o Conselho. Para o
representante do CME, tal fato ¢ ocasionado pelo que chama de “lapso de tempo”,
porque “primeiro se troca o conselheiro do Fundeb e depois é que vem a elei¢cdo para 0s

representantes do CEC” e completa afirmando que tal situacéo:

(...) se constitui de uma perda porque ndo se permite que a pessoa
continue [prorrogacdo de mandato] e precisam-se fazer eleicdes nesses
buracos; quando o quadro comega a se aperfeigoar e ter uma “unidade,
uma identidade” € necessaria a troca de conselheiros (Entrevista com
o representante do Conselho Municipal de Educagdo do municipio do
Rio de Janeiro, 2011)

Importante apontar que a questdo foi levada para a Secretaria de Educacdo, que atendeu
a uma série de demandas do Conselho em 2011 — algumas vindas desde a época de
criacdo sua criacdo, em 2007 —, mas ndo usou de vontade politica para resolver esse
problema. Ndo foi encontrada uma solucdo para a questdo e o desalinho de tempo do

mandato dos conselheiros continua a enfraquecer o Conselho.
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Aparentemente, o problema de desalinho de tempo entre 0 mandato do CEC e do Cacs
ndo é solucionado por falta de vontade politica, com questdes de ordem técnica
impedindo as mudancas necessarias. O Conselho decidiu em reunido que a solugédo para
0 problema seria a prorrogacdo do mandato dos membros da atual gestdo por mais seis
meses. Tal fato possibilitaria que o inicio da préxima gestdo coincidisse com o periodo
de eleicdo dos CEC, mas a solicitagdo ndo foi atendida pela Administragdo Municipal.
Segundo relato telefénico do representante dos Conselhos Tutelares, posterior ao
periodo de entrevistas, a solicitacdo do Conselho para essa prorrogacdo foi negada pelo
Prefeito, conforme exposto pela representante da SME em reunido do Colegiado, sob o
argumento que tal situacdo ndo esta prevista na lei que regulamenta o funcionamento do
Cacs do Fundeb Rio de Janeiro (Decreto n° 27.642 de 05 de margo de 2007).

Também foi apontada a impossibilidade de reeleicdo dos conselheiros para um segundo
mandato no Cacs do Fundeb. O representante do CME disse que, em sua opinido,
“existe uma falha na questio do mandato”. Comparou a situacdo com a do CME e
afirmou que deveria ser permitida a reeleicdo porque os conselheiros “entram muito
pobres tecnicamente” e depois vao “entendendo melhor as suas atribuigdes, melhorando
tecnicamente”. O conselheiro afirmou também que, quando entrou no Conselho
“participava de forma ingénua nas reunides” e tragou um paralelo com sua atuacdo no
Conselho Municipal de Educacdo, onde esta no segundo mandato, que sua atuacdo foi

enriquecendo com o tempo e que somente nesse atual mandato “se sente pronto”.

O pedido para a autorizacdo da reconducdo dos conselheiros para um segundo mandato
também foi encaminhada para a Secretaria de Educacdo como uma solicitacdo do
Orgao. Porém, teve o mesmo desfecho do pedido para prorrogacdo do mandato dos
conselheiros da atual gestdo, sendo colocados 0s mesmos entraves politicos.
Certamente, a impossibilidade de um segundo mandato enfraquece o Conselho, pois
poderia ser uma forma de dirimir, pelo menos em parte, a auséncia de acOes de
capacitacdo, visto que os conselheiros, com uma permanéncia mais longa no Orgéo,
teriam a oportunidade de, com o decorrer do tempo, melhorar seu entendimento sobre

suas atribuicdes e condicGes para se aprimorarem tecnicamente.

Outro aspecto que chama atengdo é a relagdo que alguns conselheiros estabeleceram

entre acompanhamento e fiscalizagdo e concordaram que o trabalho realizado pelo
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Conselho resumia-se a um trabalho apenas de acompanhamento. Acreditam que, para
exercerem o papel de fiscalizadores, necessitariam de melhores condigdes e de uma
mudanga em suas acgdes. A fala seguinte exemplifica bem essa percepgéo:
O que a gente fazia era verificar a aplicacdo desses repasses e, atraves
de relatérios elaborados pela prefeitura, emitir pareceres de aprovagao
de contas. Por fiscalizagdo entendo que seria por a mdo na massa,
conversar diretamente com o secretario de fazenda, com a secretaria
de educacdo, visitar as escolas (Entrevista com o representante do

Conselho Municipal de Educacdo do municipio do Rio de Janeiro,
2011).

O representante de pais de alunos também estabeleceu uma diferenca entre
acompanhar e fiscalizar. Durante sua entrevista relatou que participou de uma reunido
do Conselho Estadual do Fundeb e que “o acompanhamento deles esta bem a frente do
realizado no Conselho Municipal”. Segundo ele, o Conselho Estadual realiza visitas
técnicas as escolas e um “acompanhamento gerencial” através da analise dos relatorios

disponibilizados.

A ideia de que para se realizar um efetivo controle social € necessario conciliar um
trabalho de campo de visitas as escolas com o acompanhamento da documentagéo
relativa a execucdo orcamentaria dos recursos do Fundo, ja é destacado por Davies

(2001) desde & época dos Cacs do Fundeb. Vejamos:

(...) ndo basta acompanhar a execucdo orcamentaria a partir da
documentacgdo; €é preciso sair a campo e verificar se obras de
construcdo e reforma de escolas lancadas na documentacdo foram
efetivamente realizadas, se houve superfaturamento nelas, se as
despesas com pessoal sdo, sobretudo, com os profissionais da
educacéo envolvidos na atividade fim (...). Assim, o controle social do
orcamento envolve duas etapas interligadas: uma relacionada ao
exame da documentagdo, outra a fiscalizagdo da execucéo efetiva dos
servigos lancados na documentacdo (DAVIES, 2001, p.71).

Ainda sobre a qualidade do acompanhamento realizado pelo Cacs, a representante dos
professores citou o encontro com a Promotora do MP e afirmou ainda que o “Fundeb ¢
um conselho de controle e acompanhamento” e que se comprometeu com a Promotora
de fazer o seu papel como presidenta do Conselho. Entende que o avanco buscado pela
Promotora era realmente necessario e que “até entdo o acompanhamento era distante”

e “havia apenas acompanhamento e ndo controle”. Por fim, relatou que esse
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acompanhamento era feito conforme os representantes governamentais mostravam que
deveria ser feito e que “a gente acompanhava aquilo que eles queriam que a gente

acompanhasse. Controle ndo havia”.

Ao final de cada entrevista, perguntamos aos conselheiros: qual a maior contribuicéo
da participagdo da sociedade no processo democratico e/ou aprimoramento da
democracia no Brasil? Destacamos as respostas de dois entrevistados que acreditam
que 0 nosso processo democratico ainda precisa avancar e que a sociedade possui
papel fundamental para alcancar um amadurecimento democratico. O primeiro,
representante dos CT, respondeu que para a consolidacdo da democracia € necessario
que “as informagdes cheguem a populacdo. Para ecle, a grande maioria da populagdo
nao tem informagdo suficiente, “ndo sabe de seus direitos”. Acredita que “no dia que
tiverem essas informacgdes vao exigir dos érgaos responsaveis a realizacdo de suas
atribuigdes.” Ja a representante dos professores respondeu que a participacgdo € infima
hoje e que o0 povo precisa ser mais participativo para que haja maior transparéncia de

verdade e conclui:

O povo precisa descruzar 0s bragos, precisa acreditar que tem o poder
em suas mdos. A falta de criticidade, a falta de participacdo e a pouca
politizacdo acabam proporcionando espaco para que irregularidades
acontecam. Infelizmente, a populacdo aceita tudo com muita
facilidade, o brasileiro, o carioca, fala mal do governo, porém, pouco
faz para que isso se modifique (Entrevista com a representante dos
professores da educacdo bésica da rede publica municipal de ensino,
2011).

Portanto, o Cacs do Fundeb do municipio do Rio de Janeira ainda parece carregar
praticas e dificuldades que se arrastam desde os tempos do Cacs do Fundef. Mas,
diante do quadro narrado pelos conselheiros, existe uma perspectiva de avango em
relacio ao funcionamento do Conselho e um engajamento dos conselheiros no
exercicio de suas atribui¢bes que pode significar uma maior qualidade no que se refere

ao trabalho de acompanhamento e controle social realizado pelo Orgo.
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Conclusoes

Esta dissertacdo procurou aprofundar o conhecimento a propoésito do papel da
sociedade civil nos espagos formais de participacdo. Na forma de objetivos especificos,
ficaram assim definidos os desafios lancados:

1) descrever a capacidade politica dos Cacs do Fundeb para exercerem o controle social
da aplicacdo dos recursos destinados a Educacao Bésica;

2) averiguar como as mudancas propostas aos Cacs do Fundeb, em relacdo aos do
Fundef, ocorreram e de que forma possibilitaram, ou ndo, o aprimoramento do controle

social realizado nessas instancias de participagéo.

No caminho percorrido para alcangar os objetivos propostos procurou-se:

1) refletir sobre como a forma de organizagdo do Estado condiciona os padrdes de suas
relacbes com a sociedade civil no campo das politicas publicas, em geral e,
especificamente, no das politicas publicas em educacéo;

2) tracar a trajetoria da historia do financiamento das politicas publicas na area de
educacdo no Brasil e 0 caminho percorrido até chegarmos ao contexto atual, baseado na

descentralizacéo politico-administrativa e na constituicdo de fundos contabeis.

Entretanto, em alguns momentos, a tentativa de elucidar tais questfes deu lugar ao
exercicio de apontar direcfes e espacos que surgiram no desenvolvimento da pesquisa e
gque se mostraram importantes no contexto estudado, mas que ndo Se constituiriam
inicialmente em seu foco. E pela natural impossibilidade de responder a todos os
aspectos relevantes com que nos deparamos no trabalho de campo de qualquer pesquisa,
propostas para novos estudos foram apresentadas muitas vezes apenas como perguntas

ou na forma de pequenas provocacdes.

Sobre a forma de organizacdo do Estado e a participacdo da sociedade civil nas politicas
publicas, encontramos um Estado que apresenta em suas configuracdes uma situagédo
permeavel a participacdo e um contexto propicio para estudos sobre as condicdes
existentes para os Cacs do Fundeb exercerem seu papel como espacos de gestdo

democrética e de definicdo de politicas educacionais.
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Vimos também que a permeabilidade do Estado € relativa, em razdo das disputas no
campo ético-politico, por sua diversidade interna, por resisténcias e limites impostos a
participacdo e aos sentidos que o termo pode adquirir em distintos projetos politicos.
Portanto, considerando que o Estado apresenta, ainda que de forma relativa, uma
permeabilidade para a participacdo da sociedade civil, algumas questdes podem ser
levantadas, tais como: a quem serve e quem se beneficia realmente dessa
permeabilidade? A que projeto de democracia a participacéo esta a servico? Como estdo
sendo exercidas tais possibilidades de participacdo?

No que se refere & trajetoria historica do financiamento das politicas publicas na area
educacional, vimos que a vinculacdo de recursos estd marcada na maioria das
Constituicbes Federais Brasileiras, embora nem sempre acompanhada da garantia de
onde virdo tais verbas. Constatamos também que as politicas publicas em educacéo e 0s
seus mecanismos de financiamento estdo condicionados pela correlacdo de forcas
existente na sociedade e pelo poder do Estado vigente em cada periodo histérico, por
conta de uma trajetéria marcada por um Estado que, historicamente, eximiu-se de sua
responsabilidade de ofertar uma educacgdo puablica de qualidade para todos. Tal resgate
faz refletir sobre como chegamos a presente situacdo, ndo sé no que se refere a baixa
qualidade da educacao publica oferecida hoje, mas também quanto a sua face politico-
administrativa, caracterizada pelo principio da descentralizagdo, organizada por fundos

contabeis e com recursos vinculados constitucionalmente.

No que se refere as condigdes e a capacidade politica encontrada para o funcionamento
dos Cacs do Fundeb do municipio do Rio de Janeiro, destacamos a auséncia de acGes de
capacitacdo, o desnivel de conhecimento entre os conselheiros, a emissdo de pareceres
de aprovacdo de contas de forma burocratica e sem a devida avaliacdo, a falta de
visibilidade desses Orgdos e o desalinho de tempo entre os mandatos dos conselheiros
nas instancias responsaveis por suas indicacbes e suas gestbes no Conselho,
dificuldades e problemas estes que podem servir como estratégias de controle e

esvaziamento do Orgao.

Quanto as mudancas propostas na composicao e funcionamento do Cacs do Fundeb em
relagdo aos do Fundef, pode-se dizer que a cultura e a prética politica parecem néao

terem passado por mudangas substanciais. O presente estudo mostra que muitos dos
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problemas enfrentados pelo atual Conselho sdo o0s mesmos dos Orgdos de

acompanhamento e controle social que o antecederam.

No tocante a capacitacdo dos conselheiros, vimos que se restringiram a a¢fes pontuais,
como seminarios ou encontros, ao esfor¢o proprio de cada um dos membros com a
leitura de textos e pesquisas na internet, além da presenca de técnicos da municipalidade
nas reunides. Os esforcos realizados ndo foram suficientes para que os conselheiros
tivessem uma capacitacdo adequada, ndo possibilitando as condi¢des técnicas
necessarias para o exercicio de suas atribuicdes, principalmente no que se refere ao
acompanhamento e avaliacdo efetiva da execucdo dos recursos do Fundo. Os
entrevistados, de forma geral, com excecdo dos representantes governamentais,

afirmaram que ndo se sentem preparados adequadamente para realizar suas atribuicdes.

Quanto a presenca dos técnicos nas reunides, a questdo deve ser associada a auséncia de
acOes de capacitacdo. Portanto, constitui-se questdo polémica e deve ser vista por pelo
menos dois angulos distintos: primeiro, 0 conhecimento técnico que trazem e com o
qual contribuem para o entendimento dos conselheiros para determinadas questdes,
inclusive suprindo, em parte, a falta de acbes de capacitacdo; num segundo olhar, o
aspecto politico dessa intervencdo. Certo que, devido a fragilidade técnica da maioria
dos representantes no Cacs, a presenca dos técnicos funciona como uma assessoria
técnica ao Conselho e, conforme a percepcdo dos proprios conselheiros possibilita a
“compreensao dos assuntos tratados nas reunides” e o “entendimento sobre a politica de
educagdo”. Entretanto, na situacdo encontrada no Cacs, 0s conselheiros se tornam
“reféns” das informagOes repassadas pelos técnicos da municipalidade. Naturalmente,
0s técnicos fazem o discurso conveniente para a administracdo. Na auséncia de discurso
ou refutacdo consistente por parte dos conselheiros, seu discurso passa a ser o valido.
Assim, o Conselho, criado para ser um espaco de confrontacdo de concepgdes distintas

sobre as politicas publicas, passa a ser um espaco monologico.

Outra consequéncia da falta de capacitacdo para os conselheiros do Cacs, que pode ser
constatada pela leitura das atas e também a partir da observacéo das reunides do Orgao,
é 0 desnivel de conhecimento entre os representantes do poder publico e os demais

conselheiros, problema apontado desde a época do Fundef. Os “conselheiros
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governamentais”, de forma geral, demonstram possuir maior conhecimento técnico que
0s seus pares dos segmentos da sociedade civil, fato este que, a nosso ver, pode tender
para um “fortalecimento do poder governamental no Conselho”. Apesar do maior
nimero de representantes da sociedade civil, o discurso predominante e
hierarquicamente estabelecido (ou “mais valido”) serd o dos representantes
governamentais e dos técnicos dos 6érgdos da municipalidade convidados para as
reunides. Isto por conta de uma forte bésica técnica que pode ser utilizada para a
producdo de argumentos irrefutaveis em detrimento de discursos menos fundamentados.
Nessa situacdo, o técnico prevalece sobre o politico, e questdes de ordem politica

correm o risco de ser superadas por argumentos meramente técnicos.

Ainda sobre o assunto, em alguns momentos, essa diferenca técnica parece servir para
potencializar a capacidade de argumentacdo e convencimento dos representantes
governamentais. Se é responsabilidade do poder publico oferecer acbes de capacitagdo
para os conselheiros, de modo a dar condicgdes para o exercicio de suas atribuicoes, essa
omissdao pode “beneficiar” ao proprio poder publico. Sendo assim, a pergunta que se
coloca é: 0 ndo oferecimento de acOes de capacitacdo pode ser visto apenas como uma
omissdo do poder municipal ou pode estar sendo utilizado como uma estratégia

deliberada para o controle dos conselhos?

Essa diferenca de conhecimentos técnicos entre os representantes do poder publico e 0s
demais conselheiros também esta presente no que se refere ao conhecimento, ou
desconhecimento, de suas atribuicdes quando indicados para o Conselho. Se, por um
lado, os primeiros quando indicados ja conheciam toda a estrutura e modo de
funcionamento do Conselho e do Fundeb, os demais ndo sabiam de suas atribuicdes e
precisaram busca-las por conta propria, atraves de pesquisas na legislacdo. Portanto,
temos nesta questdo uma “desvantagem” dos demais conselheiros em relagdo aos
representantes do poder publico. A partir desta realidade, fica mais uma vez explicita a
necessidade de acbGes de capacitacdo para um funcionamento democratico desses

orgaos.

No que se refere & principal atribuicdo do Cacs do Fundeb, ou seja, a aprovacdo de
contas da execucdo orcamentéria dos recursos do Fundo, vimos que 0s pareceres de

aprovacdo de contas sdo emitidos burocraticamente, de forma apressada, sem tempo
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habil para uma devida avaliacdo e contestacbes por parte do Colegiado, com
documentos de dificil leitura e sem detalhamento, além de conselheiros sem o0s

conhecimentos necessarios para realizarem tal atribuicéo.

Por outro lado, a pesquisa também mostrou que ainda se pode avangar bastante na
qualidade da avaliacéo realizada nesses espa¢os e que o engajamento dos conselheiros é
fundamental para tanto, mas ndo o suficiente. A capacidade técnica dos membros deve
estar aliada a sua capacidade politica, de modo que ndo sejam mais utilizados para
legitimar politicas publicas com as quais até podem discordar. Nesse sentido, 0
tensionamento apresentado pelo Cacs na Ultima aprovacdo de contas, relativa a
execucdo dos recursos do ano de 2010, ficou caracterizado por uma discussdo em torno
de qual o olhar os conselheiros deveriam adotar na tarefa: se deveriam ater-se somente
aos “resultados sociais da aplicagdo dos recursos” ou, conforme defendiam alguns
membros, realizar uma analise mais apurada da utilizagdo dos mesmos, inclusive em
aspectos de ordem contébil e financeira. O resultado do embate foi a emissdo de um
parecer que, por solicitacdo dos representantes da sociedade civil, contemplou diversas
ressalvas. A postura apresentada pela atual gestdo do Cacs mostra que o Orgéo aparenta
passar por um momento importante, com representantes que, apesar de ndo reunirem as
condicdes necessarias para realizar suas atribuic6es, desejam participar efetivamente do

destino dado aos recursos da educacdo municipal.

Ainda sobre a aprovacdo das contas do Fundo, o discurso dos representantes
governamentais de que o Conselho deve ater-se apenas “aos resultados sociais da
utilizacdo dos recursos” pode se constituir em uma forma de controle do Cacs, que €
garantida pelo desnivel técnico e pelo discurso mais embasado dos técnicos da
municipalidade. Tal estratégia faz com que o foco seja outro que ndo o julgamento do
volume dos recursos ou a qualidade de sua aplicacdo, mas apenas os seus efeitos, o que
pode ser caminho para desmandos, ma utilizacdo dos recursos, desvios,

superfaturamentos etc.

Duas outras questdes que podem ser apontadas como problemas para o funcionamento
do Cacs sdo: o desalinho de tempo entre os mandatos do CEC e do Conselho; e a

impossibilidade da reconducgédo dos conselheiros para um segundo mandato, facultada
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pela legislacdo nacional, mas ndo regulamentado na legislagio municipal, que

legalmente possui esta prerrogativa.

De acordo com o disposto no corpo do texto, pode-se considerar que o desalinho
CEC/Cacs e a impossibilidade de reconducdo dos membros do Conselho para um
segundo mandato sdo questBes politicas e, em algumas situacBes, podem até ser
utilizadas pelo poder plblico como estratégia de controle do Orgdo. No caso da
reeleicdo dos conselheiros, a questdo é ainda mais grave, visto ser feita de forma
“camuflada”, a partir da indicagdo do representante como titular e, em mandato
posterior, indicado como suplente, artificio este que, com base no perfil dos
conselheiros entrevistados beneficia na atual gestdo apenas duas representagdes, no
caso, professores e SME.

Apesar de termos problemas que remontam a época do Fundef, novas alternativas
podem ser apontadas para o aprimoramento do trabalho de acompanhamento e controle
realizados pelos Cacs: antes de tudo, 0 comprometimento e engajamento mostrado pelos
conselheiros na luta por uma educacdo de qualidade; a interlocu¢cdo com o MP e as
possibilidades que podem se abrir em uma acdo conjunta; e, por fim, a contribuicdo
trazida pelos novos segmentos que compde o Cacs do Fundeb em rela¢do aos do Fundo

que o antecedia.

Sendo assim, chama atencdo a opinido dos conselheiros sobre a importancia do MP,
que, na forma de reunides e cobrangas aos conselheiros, trouxe “novo combustivel” para
0 exercicio de suas atribuicdes. A proximidade com o MP, segundo os conselheiros,
contribuiu para o fortalecimento do Conselho e sensibilizou seus representantes, que se
sentiram mais confiantes e amparados para realizar o acompanhamento da aplicacao dos
recursos do Fundo. Essa proximidade, ou melhor, o trabalho em parceria Cacs/MP
poderia ser uma alternativa para o avanco na qualidade do controle social. Isto porque
entendemos que o aprimoramento do funcionamento dos conselhos e da propria
democracia participativa passa necessariamente pelo dialogo e interlocucdo com outros
Orgdos e poderes — nesse caso, o MP —, como também com outras possiveis agdes
integradas com 6rgdos dos Poderes Legislativo e Judiciario. Mais: tal proximidade
poderia mesmo se constituir de uma prerrogativa para todos os demais conselhos,

visando melhorar a qualidade da participacdo praticada. Diante desse cenério, 0s
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desafios que se colocam sdo: que tipo de acdes podem ser implementadas pelo Cacs em
parceria com o MP, com o Legislativo e até mesmo com 6rgdos de controle como o
Tribunal de Contas? Quais as responsabilidades que seriam assumidas pelos Cacs

nessas agoes?

Outra questéo investigada foi a entrada de novos segmento na composic¢do do Cacs do
Fundeb em relagdo aos do Fundef. A conclusdo que se chegou foi de que eles trazem
novos desafios e agregam novos valores ao Conselho. Por outro lado, a chegada dessas
representacdes deve ser acompanhada de mecanismos que garantam a participacdo de
todos os conselheiros nas atividades do Orgdo. O principal impacto da ampliagdo dos
segmentos que compdem o Cacs parece ter sido em relagdo as concepcdes e ideologias
que trazem para o debate no Orgdo. No caso dos Conselhos Tutelares, estes trazem,
segundo seu representante, “o conhecimento da realidade” e o “olho fiscalizador do
Conselheiro Tutelar”, além da defesa de uma educacgédo de qualidade como um direito
das criancas e adolescentes. Ja a representacdo do CME defende que o Conselho se
constituia em um espago destinado a discussdo das politicas publicas em educacao
como um todo, e ndo somente para 0 acompanhamento dos recursos do Fundeb. Tal
postura, certamente, enfraquece o discurso de alguns representantes governamentais de
que o papel do Conselho é apenas avaliar “o resultado social da utilizacdo desses
recursos”. Neste contexto, cabe nosso questionamento: se 0s conselhos se constituem
em espaco de didlogo entre sociedade civil e Estado, assim como, conforme assinalam
seus préprios membros, contam com pluralidade de representacdes, por que devem se
ater apenas ao acompanhamento da execucdo financeira dos recursos do Fundo? Por que
ndo avancar para uma discussdo sobre a qualidade da educacdo e como as politicas

publicas nessa area podem ser pensadas e executadas para convergirem nessa dire¢ao?

Ainda sobre a entrada de novos segmentos no Cacs do Fundeb, é importante destacar
que, aléem da ampliacdo das representacdes, é necessario pensar mecanismos que déem
condicBes para a participacdo de todos os segmentos representados nos conselhos, de
modo que essa representacdo seja realmente efetiva e praticada por todos, em igualdade

de condicdes.

Outra conclusdo deste estudo diz respeito a visibilidade do Cacs. Nesse sentido, a

propria legitimidade do Orgdo esté ligada ao conhecimento de suas a¢des, num primeiro
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momento pelos segmentos ali representados e, depois, pela sociedade como um todo.
Dessa forma, acOes no sentido de publicizar a atuagdo desses conselhos sé&o
fundamentais para promover a sua visibilidade e o reconhecimento, por parte da
sociedade de forma geral, da sua importdncia como instancias democraticas e
constituidas de modo a proporcionar o dialogo da sociedade civil com o Estado, em prol
do aprimoramento das politicas publicas. Também relacionada ao conhecimento e
reconhecimento dos conselhos é a necessidade de se sensibilizar a comunidade escolar
para a importancia desses Orgdos no desenvolvimento e aprimoramento da gestdo
democrética da educacdo, estabelecida no Capitulo I11 da Constituicdo Federal de 1988.
Assim, torna-se necessaria a valorizacdo desses espacos de participacdo, considerando a
dimensdo que podem assumir no campo politico-pedagdgico, entendendo que sua
legitimidade e importéancia estdo diretamente relacionadas ao impacto que exercem nas
politicas publicas educacionais e a percepcdo da sociedade sobre as mudancas

produzidas.

Os resultados encontrados neste trabalho permitem levantar a hipotese que a cultura
politica brasileira, no que se refere as suas praticas tradicionais, ao ranco da avaliacdo e
ao didlogo sociedade civil e Estado, esta refletida nas dinamicas de funcionamento dos
conselhos. Sendo assim, sabendo-se que o exercicio da participacdo contribui para o
estabelecimento de relagdes mais democraticas com o Estado, com maior transparéncia
e eficiéncia nas politicas publicas, coloca-se como desafio posterior refletir sobre quais
as implicacbes decorrentes desta situacdo e qual o caminho a trilhar para termos uma
sociedade mais atuante na proposicao e acompanhamento de politicas publicas, com os
espacos institucionais de participacdo funcionando, de forma efetiva, como canais de

comunicacdo entre sociedade civil e Estado.

Como vimos, a educacdo se materializa sob a forma de politica publica que atinge a
todos os cidaddos, direta ou indiretamente, influenciando no desenvolvimento
econbmico e social do pais. O modo de utilizacdo dos recursos publicos e o controle
social de sua execucdo, aliado a outras praticas de gestdo democratica, sdo fundamentais
para que ela seja um instrumento de justica no combate as desigualdades sociais,
culturais e econdmicas que, historicamente, permeiam nossa sociedade. Nao se constroi

uma verdadeira democracia social sem o estabelecimento de uma efetiva democracia
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educacional, capaz de possibilitar a totalidade da populagdo o verdadeiro direito a uma

educacéo de qualidade.
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Anexo 1 — Questionario semi aberto — roteiro
QUESTIONARIO SEMI ABERTO - ROTEIRO

Anotar: data, local da entrevista, ambiente, recepcéo etc.
Identificacédo:

Nome, idade, sexo, formacao — nivel de escolaridade, segmento que representa, tempo
de atuac@o no Conselho, experiéncia anterior em outros espagos desse tipo (conselhos,
partidos politicos, associacdes etc).

Questoes:
1. Como e por quem foi indicado?

2. Quais as suas atribuicdes como conselheiro?
(- Quando foi indicado/escolhido conselheiro ja sabia de suas
atribui¢cbes? De quem recebeu essas informagdes?)

3. Qual a sua disponibilidade de tempo o exercicio de sua funcdo?
(- Participa de todas as reunides do conselho? A presenca nas
reunides interfere em alguma atividade profissional? E dispensado
do trabalho pra isso? Sua presenca é cobrada nas reunifes do
conselho?)

4. Tem ou ja teve acdes de capacitacdo/formacdo para a funcéo?
(- Quem promoveu? Foram Uteis para o trabalho de conselheiro?
Sé&o suficientes para o cumprimento de suas atribuicdes?)

5. Voceé se sente técnica e politicamente seguro para acompanhar a aplicacdo de
recursos do Fundeb?
(- Possui conhecimento técnico suficiente para realizar a aprovacéao
das contas do Fundeb? Sabe das implicac6es politicas decorrentes
da aprovacdo ou ndo das contas do Fundeb? os documentos
apresentados séo de facil entendimento? )

6. Quais as suas principais dificuldades como Conselheiro? (Essa deve casar com
as respostas da questao anterior...)

7. Como avalia o desempenho de seus colegas de Conselho?

8. Como e a comunicacdo do conselho com a Secretaria de Educacdo SME? A
secretaria frequenta as reunies?



9.

10.

11.

12.

13.
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O que acha da presenca de técnicos da SME e de outros 6rgdos da adm
municipal nas reunides do conselho? (averiguar se interferem, conduzem,
deixam solto etc.)

D4 algum retorno de sua acdo e das decisdes do Conselho para seus pares e/ou
segmento que representa?

Sabe de algum impacto ou contribui¢do do conselho do Fundeb para a area da
educagdo no seu municipio? (Qual/quais?)

Na sua opinido, qual a maior contribuicdo da participagdo da sociedade no
processo democratico e/ou aprimoramento da democracia no Brasil?

O que acha do Fundeb? (ver se ele tem nocdo do que é o Fundo num sentido
mais amplo, - sabe o total de recursos do Fundeb para o municipio)



