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1 INTRODUCAO

A promulgacgdo da Constitui¢do Federal de 1988 foi um marco para o Estado brasileiro.
Apos periodos de retracdo democratica, a Constituicdo Federal de 1988 inaugurou uma época
em que, a0 menos na letra da lei e no discurso politico, propunha-se a implementacdo de um
sistema de protecao e ampliagdo dos direitos sociais para todos os individuos (AZEVEDO,
2001).

A nova CF trouxe, como fundamento, o “Estado Democratico de Direito”. Sua
esséncia ¢ a defesa das liberdades de expressao, da livre iniciativa, do equilibrio das forgas
politicas, da independéncia e atuagdo colaborativa dos poderes em prol do interesse publico e
da sociedade, dando destaque para as expressoes “liberdade”, “cidadania” e “justiga social”.
No entanto, a letra da lei ndo se constitui em garantia de sua materializacdo na vida pratica
(LESSARD, CARPENTIER, 2016).

Para Ball, Magueri ¢ Braun (2016), a materialidade do institucionalizado envolve
“processos discursivos que sdo complexamente configurados, contextualmente mediados e
institucionalmente prestados” (BALL, MAGUIRE, BARUN, 2016, p. 13). Nesse sentido,
necessitamos construir um conjunto institucional € uma conjuntura democratica que nos
permitam alcangar na pratica as garantias previstas no texto constitucional, sobretudo aquelas
diretamente relacionadas aos direitos sociais mais amplos. Nao pode haver democracia sem
atuagdo efetiva da sociedade nas decisdes do Estado (SILVA e LANGHOLZ, 2017). Por sua
vez, a participagdo da sociedade na agenda estatal ¢ uma conquista a ser realizada
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diariamente, o que sO podera ocorrer através do fortalecimento das acdes e instituigdes de
Controle Social.

Nesse sentido, apresentamos aqui parte de um trabalho que teve como objetivo
analisar a atuagdo do Conselho de Acompanhamento e Controle Social do FUNDEB - CACS
FUNDEB em um municipio de um estado brasileiro. Para isso, desenvolvemos um estudo
empirico, com abordagem qualitativa. Analisamos os formulérios de cadastro do CACS no
site do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacdo - FNDE; pareceres de prestacdo de
contas disponiveis nos sites de o6rgdos de controle externo, como tribunais de contas dos
municipios, Controladoria Geral da Unido - CGU. Além disso, foi aplicado um questionario
on line, tendo como colaboradores 20 conselheiros do CACS FUNDEB que atuaram no
municipio pesquisado entre os anos 2009 e 2019. O texto estd organizado em quatro partes:
esta introduc¢do, uma sec¢ao teodrica, a analise dos dados ¢ as consideracdes finais.

2 CONTROLE SOCIAL E GESTAO DEMOCRATICA NA EDUCACAO: UMA
CONQUISTA AINDA POR ALCANCAR

O contexto de aprovacdo da Constituicdo Federal de 1988 (CF) e de reforma do
Estado foi marcado por diversas manifestacdes da sociedade civil, que reivindicava uma
maior participagdo “nos mais diversos setores e nas mais diversas politicas publicas.”
(DIEGUES, 2013, p. 83). Segundo esse autor, a palavra de ordem no final do século passado
foi a “descentralizagdo”. Impregnado de contradi¢do, todavia, o termo foi apropriado pela
agenda neoliberal na década de 1990 como a desresponsabilizacio do Estado frente as
demandas da sociedade, assumindo os moldes da Nova Gestdo Publica (OLIVEIRA, 2015).
Por outro lado, foi empregado no sentido de tensionar em favor da institucionalizacdo de
espacos de participacdo e representagdo da sociedade na agenda estatal. Nesse tensionamento,
passou-se a exigir a constitui¢do de mecanismos efetivos de Controle Social direto sobre a
administracdo publica estatal (DIEGUES, 2013, p. 85).

No final da década de 1980, emergiu destacadamente o conceito de Gestdao
Democratica no setor publico, em oposi¢do ao modelo conservador, autoritario, burocratico,
racional e tecnicista vigente durante o regime militar (AZEVEDO, 2011). Esse movimento,
contudo, ndo ¢ homogéneo, pois reproduz a dindmica que as instituicdes da sociedade
estabelecem, marcando ora sua ampliagcdo ora sua retragao.

No contexto brasileiro atual, por exemplo, temos percebido um retrocesso e uma
redu¢do da participagdo social na agenda governamental. S3ao exemplos disso o
redimensionamento dado pelo Governo atual ao Conselho Nacional do Meio Ambiente
(CONAMA), através do decreto n® 9806/2019, ao Conselho Deliberativo do Fundo Nacional
do Meio Ambiente (FNMA), decreto N° 10.224/2020, e ao Conselho Nacional de Educagao
(CNE). Alegando a necessidade de otimizar a atuagdo Conselhos, o Governo tem promovido
na verdade uma reducao sem precedentes da participacao da sociedade civil nesses 6rgaos.

A Gestao Democratica da Educagdo estd colocada como um principio na CF em seu
Artigo 206, inciso VI e na LDBEN no Artigo 3, inciso VIII, Artigos 14 e 56, entre outros.
Segundo Vieira (2007, p. 64), “A gestao democratica ¢ um dos temas mais discutidos entre os
educadores, representando importante desafio na operacionalizagdo das politicas de educagio
e no cotidiano da escola.”. Para Bordigon e Gracindo (2006), a Gestdo Democratica ¢ uma
nova forma de atuar na educacdo, constituindo-se num fazer coletivo, num processo continuo
de aperfeicoamento da participagdo social cidada na area.

Convém destacar, todavia, que ela ndo estd dada. Sua implementagdo nas diferentes
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esferas de poder € algo que precisa ser conquistado. Nao por acaso, ao tratar sobre a Gestao
Escolar Democratica, Paro (1987, p. 52) menciona a importancia da “pressdo por parte dos
interessados” para a sua consolidacdo, colocando-a como uma conquista € ndo como algo
dado, apesar da letra da lei.

Assim, a Gestdo Democratica na Educacdo dar-se-4 sempre pela disputa. Para tanto, é
necessario que se construam espagos institucionais para o desenvolvimento do Controle
Social. Como sabemos a Gestdo Democratica e o Controle Social sdo dimensdes
interdependentes e inerentes ao processo de democratizagdo do/no Estado brasileiro. Cabe-nos
questionar, todavia, sobre como tais dimensdes vém sendo desenvolvidas e quais t€m sido as
consequéncias disso para a sociedade. Segundo Diegues (2013, p. 82),

Apdés a promulgacdo da Carta Constituinte de 88, os conselhos
municipais de politicas publicas se constituiram protagonistas no
processo de descentralizagdo das politicas publicas, se configurando
como um espago fértil de didlogo e criagdo de novas relagdes entre o
Estado e a sociedade e propiciando desta forma, o acesso da sociedade
civil as instancias decisorias.

A despeito do que diz o autor, ha que se considerar as especificidades de cada
contexto em que os conselhos atuam. E preciso observar, por exemplo, suas condigdes de
paridade, a infraestrutura de funcionamento, a formacao dos conselheiros e seu envolvimento
efetivo na conducdo das politicas publicas. Além disso, € preciso verificar as condicdes reais
de atuacdo desses organismos e sua capacidade de efetivamente melhorar a qualidade e a
sustentabilidade dos servigos publicos para a sociedade em geral.

Na area da educagao, a legislacdo prevé a existéncia dos conselhos. Em nivel nacional,
a LDBEN determinou, em seu Artigo 9° a existéncia do Conselho Nacional de Educagio, de
carater permanente e com fungdes normativas e supervisoras. Da mesma forma, esta prevista
na lei geral e nas leis especificas dos estados e dos municipios a criagdo e manutengdo dos
seus conselhos estaduais e municipais de educagdo, também com fung¢des normativas,
supervisoras e deliberativas. Assim, embora a CF tenha criado as condi¢des institucionais e
implementagdo do Controle Social o seu exercicio pratico e efetivo precisa ser conquistado.

A trajetoria do Controle Social do Estado no Brasil ndo foi / € pacifica nem amistosa.
Ela ¢ marcada por grandes resisténcias dos grupos sociais e politicos dominantes nas diversas
regides do pais e pelo proprio organismo estatal (SILVA e LANGHOLZ, 2017).

3 A ATUACAO DO CACS FUNDEB EM UM MUNICIPIO: REALIDADE E
PERSPECTIVAS

O FUNDEB foi criado em 2007 pela emenda constitucional n° 53/2006 e pelo
Decreto n° 6.253/2007. Substituiu o FUNDEF, que vigorou de 1998 até 2006 e foi
regulamentado pela Lei Federal n° 11.474, tendo sua vigéncia estabelecida para treze anos,
até 2020. Desde 2015, vinha tramitando no Congresso Nacional uma proposta de emenda a
Constitui¢do para criar um FUNDEB permanente. Apds varias alteracdoes, a emenda
constitucional foi aprovada em dois turnos na Camara dos Deputados em 21 de Julho deste
ano e no Senado em 25 de Agosto ultimo.

Conforme a lei que o criou, o FUNDEB compreende 20% das receitas
constitucionalmente vinculadas a educag¢do no ambito dos estados e municipios. Isso significa
dizer que, de todas as receitas de transferéncias obrigatorias do Governo Federal para os
estados e os municipios (25% das receitas tributarias, segundo a CF de 1988), 20% compde o
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FUNDEB. Quando um municipio recebe os repasses do Fundo de Participacdo dos
Municipios (FPM), dos 25% que cabem a educagdo, 20% ¢ exclusivamente FUNDEB, cuja
aplicacdo esta condicionada a regras e procedimentos proprios do fundo. Em boa parte dos
municipios baianos, por exemplo, o FUNDEB ¢ a maior e mais importante receita da
educagao.

Dessa forma, a existéncia de um Controle Social sobre a gestdio do fundo ¢
fundamental. Segundo a lei 11.474, o Controle Social sobre ele deve ser feito no dmbito dos
estados e municipios através do CACS. De acordo com a legislagdo vigente,

O Conselho de Acompanhamento ¢ Controle Social do FUNDEB ¢é um
colegiado formado por representacdes variadas, € sua atuagdo deve
acontecer com autonomia, sem subordinacdo ¢ sem vinculacdo a
administrag@o publica estadual ou municipal. Com essas caracteristicas, o
Conselho ndo ¢ unidade administrativa do governo local, porém sua
atuagdo deve ser pautada no interesse publico, buscando o aprimoramento
da relacdo formal e continua com a administracdo publica local,
responsavel pela gestdo e aplicagcdo dos recursos do Fundo, para que o
acompanhamento seja efetivo (BRASIL, 2009, p. 30).

Com este estudo, buscamos analisar a atuagdo do CACS em um municipio baiano,
considerando os seguintes aspectos: a paridade e autonomia, condi¢cdes de trabalho e
formagao dos conselheiros.

3.1 Paridade e Autonomia — dois principios para a efetivacao do CACS

A Lei 11.474, em seu artigo 24, e normas complementares, como a portaria ministerial
n°® 481/2013, estabeleceram as regras de composi¢do do CACS no ambito da Unido, dos
estados e dos municipios, constituindo com isso o principio da paridade. Na esfera municipal,
a lei previu a seguinte composicao:

a-) dois representantes do Poder Executivo Municipal, dos quais pelo
menos um da Secretaria de Educacio;

b-) um representante dos professores da educagao basica;

c-) um representante dos diretores das escolas basicas publicas;

d-) um representante dos servidores técnico administrativos da Secretaria
de Educacio;

e-) dois representantes de pais de alunos da educagdo basica publica;

f-) dois representantes dos estudantes da educagdo basica publica, sendo
um dos quais indicado pela entidade de estudantes secundaristas;

g-) um representante do Conselho Municipal de Educacido (quando
houver no municipio);

h-) um representante do Conselho Tutelar, quando houver no municipio.

No caso do municipio em estudo, entre os anos de 2009 e 2019, o principio da
paridade ndo foi respeitado. Por exemplo, os conselheiros que presidiram o CACS nesse
periodo, embora ndo tenham sido formalmente indicados pelo Poder Executivo Municipal
como sua representacdo, mantiveram com ele algum vinculo direto, conforme quadro a
seguir.

Quadro 1 —Representatividade e vinculo funcional dos presidentes do CACS no
i municipio, conforme periodo
CONSELHEIRO PERIODO REPRESENTACAO VINCULO
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Conselheiro (a) A 2009 - 2011 Diretores de escola Ocupante de cargo comissionado de livre non
Conselheiro (a) B 2011 - 2013 Conselho Tutelar Conselheiro Tutelar.[1]
Conselheiro (a) C 2015 - 2017 Servidores das Escolas Funcionfiria efetiva, ocupante de cargo de livi
nomeagao.
Conselheiro (a) D 2017 - 2019 ggnselllo Municipal de Funcionaria efetiva, ocupante de livre nomeac
ucacdo

Obs. Néao foram encontradas informagoes referentes ao exercicio de 2013 a 2015.

De acordo com o Artigo 24 da Lei 11.474, cabe ao Poder Executivo Municipal indicar
para compor o CACS apenas os seus representantes. As representagdes dos diretores das
escolas, pais de alunos e estudantes devem ser indicadas pelo conjunto dos estabelecimentos
ou entidades no ambito municipal. Os representantes dos professores e servidores devem ser
indicados pelas suas respectivas entidades sindicais e de classe. No entanto, os dados
analisados apontaram que, no municipio em questdo, 63,2 % dos conselheiros foram
indicados ou convidados a participarem do CACS pelo Governo Municipal. Apenas 21%
deles afirmaram que foram indicados pela sua entidade social ou de classe. Quanto ao vinculo
funcional com o municipio, 63,2% sdao funcionarios efetivos, 26,3 contratados
temporariamente e 10,5 % nomeados. Dos conselheiros, 42,1% declararam que, quando
membros do CACS, tinham ocupado cargos de livre nomeagao pelo Prefeito. Nesse contexto,
ha que se considerar que a autonomia e a paridade previstas em lei para os conselheiros do
CACS atuarem e exercerem o Controle Social sobre o fundo restaram prejudicadas.

3.2 Condicdes de trabalho, diligéncias e formacao dos conselheiros

Quando questionados sobre as condigdes de trabalho para atuacdo do CACS, 52,6 %
afirmaram que o municipio ndo disponibiliza as condi¢des necessarias. Disseram que faltam
apoio logistico, transporte, organizagdo, agenda estruturada de trabalho e, principalmente,
formacao para os conselheiros. De acordo com um deles:

A gestdo sO quer entregar as contas para os conselheiros faltando pouco
tempo para analisar. E pra piorar a situacdo s6 querem apresentar 0s
relatérios resumidos. Infelizmente, muitos que fazem parte do conselho
ndo tem preparo suficiente para realizar as cobrancas devidas. Isso acaba
prejudicando a fiscalizacdo e facilitando para os gestores.

Ainda no tocante as condigOes de trabalho, foi mencionada a dificuldade de acesso as
informagdes, o que contraria o Artigo 25 da Lei 11.474. Nao por acaso, apenas 16,7% dos
respondentes disseram que o CACS atua no municipio de acordo com o estabelecido em lei.
Para 11,1% a atuagdo € precaria; para 16,7% ¢ insatisfatoria; para 38,9% ¢é razoavel e para
16% ¢ satisfatoria. Foram questionados também sobre as atividades que desempenharam
regularmente como membros do CACS. Dos entrevistados, 42,1% afirmaram que
concentraram suas atividades na anélise dos demonstrativos de receitas e despesas do fundo.
Isso refor¢a a ideia contida nas respostas dos conselheiros, segunda a qual o trabalho do
CACS consiste basicamente em emitir os pareceres sobre as prestagdes de contas, sem o
devido acompanhamento da execug@o do fundo em tempo real.

De acordo com o inciso IV do artigo 25 da Lei 11.474, ¢ fungdo do CACS
acompanhar a execu¢do do Programa de Transporte Escolar - PNATE no ambito dos
municipios. Foi perguntado aos conselheiros sobre quais atividades eles desenvolveram em
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relacdo ao acompanhamento do transporte escolar no municipio. Deles, 50% afirmaram que
apenas emitiram o0s pareceres sobre as prestacdes de contas, sem qualquer tipo de
acompanhamento. Outros 39,9% disseram que nunca atuaram nessa area.

Quando questionados sobre o nivel de conhecimento que tinham sobre as func¢des do
CACS e do FUNDEB, 73,7% dos respondentes informaram ter “clareza sobre quais sdo as
fungdes do CACS e de seus conselheiros em relagdo ao FUNDEB”. No entanto, na questao
posterior, quando questionados se foram capacitados previamente para as fungdes de
conselheiros, 57,9% deles disseram que ndo. Entdo, cabe questionar como tinham clareza
sobre suas fung¢des se nao foram capacitados para isso. Aqui reside uma contradi¢ao. Ao
serem questionados sobre a existéncia de alguma formagdo durante o exercicio do mandato
como conselheiros, 47,4 % afirmaram que nao e outros 10,5 % disseram que “poucas vezes”.

A formacdo aparece na pesquisa como uma prioridade para o exercicio dos
conselheiros no ambito do CACS desse municipio. Os conselheiros disseram unanimemente
que a auséncia de uma formagdo adequada para os conselheiros constitui-se num grande
entrave ao bom desempenho do CACS.

Pelo exposto até aqui, reiteramos a importancia do CACS para o exercicio do Controle
Social no municipio estudado. No entanto, apontamos como uma questdo a ser resolvida a
falta de paridade na composi¢do do 6rgao, algo que, sem davida, um estudo mais aprofundado
poderia desvelar graves conseqiiéncias para a gestdo do fundo publico da educagdo no
municipio. Outras questdes a serem observadas sdo a condig¢do de funcionamento do 6rgdo e a
capacidade técnica dos conselheiros para realizar suas fungoes.

4. CONSIDERACOES FINAIS

Os CACS constituem-se em importantes ferramentas de mobilizagdo e participacio da
sociedade na Gestao Publica. A partir do espaco institucional criado pela CF, no movimento
de redemocratizacdo do Brasil e da reforma do Estado, desenvolveram-se como organismos
sociais de funcdo preponderante para a efetivagdo do Controle Social e da Gestdo
Democratica no setor publico brasileiro.

No caso do CACS FUNDEB, observamos no municipio pesquisado, a existéncia
formal do 6rgdo e sua atuacao junto ao Poder Publico local. No entanto, sua fungdo de 6rgao
de Controle Social tem sido prejudicada, uma vez que, em sua composi¢do, ndo se tem
observado o principio da paridade. Outro problema ¢ a formagao precaria dos conselheiros,
que segundo eles proprios, prejudica o bom desempenho de suas fungdes no 6rgao.

Tais situacdes em relagdo ao CACS foram sinalizadas no referencial tedrico utilizado
como sendo recorrentes também em outros municipios e estados da federagdao, ndo sendo,
portanto, algo isolado daquele municipio. Trata-se de uma questdo estrutural do Estado
brasileiro que precisa ser superada, conforme dizem Silva e Langholz (2017), Diegues (2013).

Figurou em lugar de destaque em nossa andlise a necessidade de o municipio
promover a formagdo (inicial e continuada) dos conselheiros, para que eles alcancem
a condi¢do adequada ao exercicio de suas fungdes no 6rgdo. Concluimos que, no tocante ao
periodo analisado, a atuagdo do CACS FUNDEB no municipio foi apenas ritualistica, formal,
ndo sendo possivel cumprir efetivamente o seu papel de Controle Social sobre o Fundo e
fortalecimento da Gestao Democratica da Educagao.
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[1] Este conselheiro, embora indicado para a composicdo do Cacs pelo Conselho Tutelar, manteve com o
municipio uma relagdo direta durante alguns anos, como presidente de entidade filantrépica conveniada.



