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REGIAO METROPOLITANA DA GRANDE VITORIA®. Terminads a apresentagao do
aluno, o presidente retomou 3 palavra & a cedeu acs membros da Comissdo
Examinadora, um a2 um, para procederem 3 arguicio. O presidente convidou a3
W vExa,minadora a se reunir em separado oara deliberacdo. Ao final, 3 Comisséo
ninadora retornou ¢ o presidente informou aos presentes que a dissertacao havia
VADA. O presidente, entio, deu por encerrada & sessio da qual se lavra
e val assinada pelos membros da banca examinadora

/ Vitona, 18 da agosto de 2022

. Wb Mo :

iy

s)

a e Tecnologia do Espirito

Gho de




UNIVERSIDADE FEDERAL DO ESPIRITO SANTO
PROTOCOLO DE ASSINATURA

['E“' ! |“] O documento acima foi assinado digitalmente com senha eletrénica atrawvés do Protocolo
H Web, conforme Portaria UFES n® 1.268 de 30VD&/2018, por
ITAMAR MEMDES DA SILVA - SIAPE 1785042
|i i i f; Departamento de Teorias de Ensing e Praticas Educacionais - DTEPE/CE
ikis Em 26/08/2022 s 10:18
Para verificar as assimaturas e visualizar o documento original acesse o link:
https:{'api.lepisma.ufes briarquivas-assinados/54817 1 HipoArquive=0



UNIVERSIDADE FEDERAL DO ESFIRITO SANTO
PROTOCOLO DE ASSINATURA

Hi ! i i Web, conforme Portaria UFES n® 1.2608 de 307082018, por

l‘i i g 1 ! ‘ EDUARDO AUGUSTO MOSCON OLIVEIRA - SIAPE 1797435
fialhf H’F ! Departamenta de Educagdo, Politica & Sociedade - DEFSICE
(ilthhi Em 26/08/2022 a5 10:25

[inll-ui-ﬂq“] O documento acima foi assinado digitalmenta com senha eletrinica através do Protocolo
o R p il
1

FPara verificar as assinaturas e visualizar o documento orginal acesse o link:
https:ifapi.lepisma.ufes briarquivos-assinados/5491 B85 MipoArgquivo=0



MINISTERIQ DA EDUCACAD |

INSTITUTO FEDERAL DO EEFIRITQ SANTO

SISTEMA INTEGRADD DE PATREIMONIO, ADI{I'_\IS'IE_-U;'&O E
# CONTRATOS

FOLHA DE ASSINATURAS

Emitido em 1808/2022

ATA DE DEFESA N° L2021 - CAI (11.02.18)

(% do Protocelo: NAD PROTOCOLADO)

{Assinado digitalmente em 26082022 15:06 )
EDSON MACIEL PECXOTO
PROFESSOR DO ENZING BASND TECNICO E TECNOLOGHOD
CAl frd.0z.58)
Matrieuly: IF1300

Para verificar a sutenticidade deste dooumento entre em hitps:\sipac ifes edn bridoompentos’ informando sen
nimero: 2, ano: 2022, tipo: ATA DE DEFESA, data de emissio: 26/08/2022 e o codigo de verificagio: 6879ccdals



Ficha catalografica disponibilizada pelo Sistema Integrado de

Bibliotecas - SIBI/UFES ¢ elaborada pelo autor

C567¢

Cibien Savergnini, André, 1983-

O Conselho de Acompanhamento e Controle Social do
Fundeb em quatro municipios da Regido Metropolitana da
Grande Vitoria / André Cibien Savergnini. - 2022.

221 f.: 1l

Orientador: Itamar Mendes da Silva.
Dissertacdo (Mestrado Profissional em Educacdo) -

Universidade Federal do Espirito Santo, Centro de Educacio.

I. Mendes da Silva, Itamar. II. Universidade Federal do
Espirito Santo. Centro de Educagdo. I11. Titulo.

CDU:




DEDICATORIA

Dedico esse trabalho a Deus, por me conduzir durante esta caminhada. Sem a forca

que vem do alto, ela ndo seria possivel.

A minha mae e ao meu pai, que sempre deram o melhor para que eu pudesse estudar
e seguir em frente. Eles me ensinaram o caminho que eu deveria percorrer, apesar

das dificuldades. Sei que sou um fruto do suor do trabalho e do carinho deles.

A minha esposa Amanda, que esteve sempre ao meu lado durante todo esse
processo, estendendo-me a méo em todos os momentos e ndo me deixando

desanimar.

Aos meus irmaos, Carlaina e Thiago, por terem compartilhado boa parte de suas vidas
comigo. Em nome deles, dedico também aos meus sobrinhos Bruno, Davi, Isaac e

Pedro e aos meus cunhados Geovane e Leticia.

Ao Vovb Norberto (in memoriam), que foi 0 meu primeiro professor, ensinando-me a
ler, escrever as minhas primeiras palavras e a fazer as primeiras contas. Suas
histérias de vida estdo muito arraigadas na pessoa que hoje sou. Na pessoa dele,

dedico aos meus familiares que me apoiaram nessa jornada.

Dedico este trabalho a todos e todas que “tombaram”, vitimados pela Covid-19 e pelo
negacionismo que infelizmente fomos obrigados a vivenciar. Mas tenho a certeza de
gue o bem e a democracia héo de prevalecer, assim como nos diz o Papa Francisco:
“No final o bem vencera o mal, a verdade vencera a mentira e a salvacdo vencera a

condenacao”.



AGRADECIMENTOS

A Universidade Federal do Espirito Santo (Ufes), ao PPGMPE/Ufes e ao Centro de

Educacéo.

Ao Getae, meu grupo de pesquisa, e aos colegas que por la passaram, agradeco

pelos momentos de aprendizagem e vivéncia que muito me ajudaram.

A Prefeitura Municipal de Cariacica, por ter me oportunizado realizar esta pesquisa
com a concessao de licenca. Essas acdes s6 valorizam o trabalho do professor e

colaboram na luta por uma educacéao melhor.

Agradeco ao meu orientador, professor Dr. Itamar Mendes da Silva, que sempre
procurou, numa perspectiva dialégica, ensinar e também aprender com sabedoria, nos

diversos momentos que pudemos estar juntos.

Aos Professores Dr. Eduardo Augusto Moscon Oliveira e Dr. Edson Maciel Peixoto,
pelo aceite em participar da minha banca de qualificagéo e de defesa da dissertagao,
pelas valorosas contribuicbes que enriqueceram este trabalho. A vocés toda minha

distincdo e 0 meu muito obrigado.

A professora Dra. Lilian Cristiane Moreira, pela disponibilidade e leitura atenta deste

trabalho.

Aos meus amigos e amigas de caminhada, de modo especial aqueles que estiveram
comigo atuando na Geréncia de Educacdo Cidada, da Prefeitura Municipal de
Cariacica, Anibal, Auciléia, Claudia, Cézar, Camila, Flavia e Thiago, lutando

bravamente por uma educacédo emancipadora.

Agradeco também aos colegas da Turma Carolina Maria de Jesus do PPGMPE que,
mesmo distantes fisicamente, estavam presentes nas discussdes que realizamos

nesse periodo pandémico.



Ensinar a democracia é possivel. Para isso, contudo,
€ preciso testemunha-la. Mais ainda, testemunhando-
a lutar para que ela seja vivida, posta em préatica ao
nivel da sociedade global [...]. O Ensino da democracia
implica também o discurso sobre ela, nao
abstratamente feito, mas sobre ela ao ser ensaiada e
experimentada.

(Paulo Freire)



RESUMO

Os Conselhos de Acompanhamento e Controle Social relacionados com um fundo
publico surgiram com a aprovacgao do Fundef em 1996. Desde sua concepcao até os
dias atuais, esses colegiados ganharam novas configuragdes, primeiramente com a
aprovacao do Fundeb, em 2006, e sua regulamentacdo, em 2007; posteriormente,
com a aprovacao do “Fundeb permanente” em 2020. A composic¢ao desses colegiados
agrega representantes de diversos segmentos da sociedade, mas com foco na
educacado, com a finalidade de fiscalizar a gestédo desses recursos. Neste trabalho, o
objetivo foi analisar a organizacdo e o funcionamento do Conselho de
Acompanhamento e Controle Social do Fundeb, em quatro municipios da Regiédo
Metropolitana da Grande Vitdria, a saber: Cariacica, Serra, Vila Velha e Vitoria, tendo
em vista as possiveis contribuicdes desses espacos para a melhoria de politicas
publicas educacionais e para se constituir e/ou consolidar como espacos de vivéncia
democratica. Para alcangar esse objetivo, langou-se mao de uma pesquisa qualitativa,
do tipo estudo de caso, com analise documental e entrevistas semiestruturadas. Como
sustentacao tedrica, buscamos as contribuicbes de Chaui (2018), Freire (2001, 2015,
2019a, 2019b, 2020a, 2020b), Gohn (2011), Davies (2008), dentre outros. Para a
obtencdo dos dados analisados, realizou-se um levantamento de documentos
produzido pelos respectivos conselhos e uma entrevista semiestruturada que foi
dividida em trés eixos: 1) caracterizagao dos conselheiros, seus conhecimentos e sua
participacdo; 2) organizacao e funcionamento dos Conselhos de Acompanhamento e
Controle Social do Fundeb nos municipios pesquisados e 3) o CACS Fundeb como
espaco de desenvolvimento da Gestdo Democratica. Mesmo apds a aprovacao da
nova legislacéo, varias fragilidades puderam ser observadas quanto a busca de um
melhor funcionamento desses colegiados. As principais fragilidades sao: falta de
formacdo dos conselheiros, seja ela inicial ou continuada, principalmente quando
tratamos de assuntos técnicos; baixa representatividade da sociedade civil nas
reunides, com destaque para auséncia da representacao de pais e alunos; em alguns
casos, falta de infraestrutura para realizacdo de visitas, auséncia de reposicao de
representacfes dos segmentos da sociedade civil. Concluimos também que a
legislacdo vigente no ambito dos municipios necessita de ajustes para que ndo se
cometam erros anteriormente ja identificados. Para auxiliar os conselheiros, fizemos
a proposicdo de um guia pratico, com a finalidade de contribuir para um melhor
desempenho de suas func¢des.

Palavras-chave: Conselho do Fundeb. CACS Fundeb. Democracia. Gestao
Democratica. Controle social.



ABSTRACT

The Monitoring and Social Control Councils that are related to a public fund emerged
with the approval of Fundef in 1996. Since their conception to the present day, these
collegiates have gained new configurations, first with Fundeb's approval in 2006 and
its regulation in 2007 and then with the approval of the permanent Fundeb in 2020.
The composition of these collegiates brings together representatives from different
segments of society but with focus on education, with the purpose of monitoring the
management of these resources. In this work, the objective was to analyze the
organization and functioning of the Fundeb’s Monitoring and Social Control in four
municipalities in the Metropolitan Region of Greater Vitoria: Cariacica, Serra, Vila
Velha and Vitéria, in view of the possible contributions of these spaces to the
improvement of educational public policies and to constitute and/or consolidate as
spaces of democratic experience. To achieve this objective, qualitative research was
used, a case study using document analysis and semi-structured interviews. As
theoretical support, we sought contributions from Chaui (2018), Freire (2001, 2015,
2019a, 2019b, 2020a, 2020b) Gohn (2011), Davies (2008), among others. To obtain
the analyzed data, a semi-structured interview was carried out divided into three axes:
1) Characterization of the counselors, their knowledge, and their participation; 2)
Organization and functioning of Fundeb Monitoring and Social Control Councils in the
municipalities surveyed and 3) CACS Fundeb as a space for the development of
Democratic Management and documentary survey produced by the respective
councils. Even after the approval of the new legislation, several weaknesses could be
observed for the better functioning of these collegiates. The main weaknesses are lack
of counselor training, whether initial or ongoing, principally when dealing with technical
matters; low representation of civil society in meetings, considering the time schedules
they take place, with emphasis on the considerable absence of representation from
parents and students; in some cases, lack of infrastructure to carry out on-site visits,
lack of replacement by segments of civil society. It is also concluded that the current
legislation needs adjustments so that mistakes previously identified are not made
again. As a proposition to assist the counselors, we proposed a practical guide aiming
to contribute to a better performance of their functions.

Keywords: Fundeb’s Council. CACS FundebDemocracy. Democratic management.
Social Control.
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1 INTRODUCAO

A Democracia é um regime politico que cumpre a funcéo de organizar a sociedade,
tendo como base a soberania do povo. Nela a populagéo tem condi¢des de escolher
seus proprios governantes. Chaui (2012) analisa que somente a partir da democracia
fica claro o principio republicano da separacdo entre o publico e o privado,
distinguindo-se também poder e governo. O primeiro, ou seja, o poder, é advindo do
povo; e 0 governo, uma delegacéo de poder para que alguns cidadaos possam fazer
a administracdo da coisa publica. Essa delegacédo se efetiva a partir das elei¢cdes. O
que significa “[...] gue nenhum governante pode identificar-se com o poder e apropriar-
se privadamente dele” (CHAUI, 2012, p. 150).

O que arealidade aponta é que a democracia esta sujeita aos pressupostos historicos
e sociais de cada pais em que se estabelece. Isso significa dizer que em cada pais
ela desenvolve caracteristicas proprias. No contexto brasileiro, Cabral Neto (1997, p.
307) avalia que a sociedade se edificou em bases sem nenhuma tradi¢do

democrética, pois o conservadorismo esté presente em toda a estrutura social.

Paulo Freire (2020a, p. 89) reforca essas caracteristicas histéricas da sociedade

brasileira, destacando seu aspecto “[...] colonial, escravocrata, sem povo, ‘reflexa’,

antidemocratica”.
Realmente o Brasil nasceu e cresceu dentro de condicBes negativas as
experiéncias democraticas. O sentido marcante de nossa colonizagéo,
fortemente predatodria, a base de exploragdo econdmica do grande dominio,
em que o ‘poder do senhor’ se alonga ‘das terras as gentes também’ e do
trabalho escravo inicialmente do nativo e posteriormente do africano, nao
teria criado condi¢des necessarias ao desenvolvimento de uma mentalidade

permeavel, flexivel, caracteristica do clima cultural democratico (FREIRE, P.,
2020a, p. 90-91).

Eleicbes acontecem a cada dois anos, intercalando a escolha de gestores para a
Presidéncia da Republica, Governos Estaduais e Distrital e representantes para o
Senado Federal, Camara dos Deputados, Assembleias Estaduais e Distrital com
eleicdes no nivel municipal para Prefeito e vereadores. Tal constatagdo nos leva a
necessidade de construcdo de uma democracia que supere os limites apontados e
em gue os sujeitos sejam de fato participantes que possam ter voz e vez nas decisoes.
Frente a essas opcdes, torna-se imperativo alterar essa cultura politica, o que

repercute na formacéo das novas geracgdes e, por conseguinte, na educacao.
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Desde a promulgacao da Constituicdo Federal (CF) de 1988, temos estabelecido no
pais a educacdo como um direito de todos, dever do Estado e da familia, sendo
promovida e incentivada com a colaboragao da sociedade. Para tanto, a Constituicdo
estabeleceu responsabilidades para os entes federados: Unido, Estados, Distrito
Federal e municipios. As responsabilidades correspondem ao planejamento,

financiamento e execucao das politicas publicas.

Nesse contexto, a participacdo da sociedade € fundamental para o desenvolvimento
dessas responsabilidades, acompanhando, fiscalizando e promovendo a intervengao
necessaria para que os resultados dessas acdes possam se concretizar. Além disso,
a CF/88 estabeleceu diversos Conselhos Gestores de Politicas Publicas, como, por
exemplo, da Saude, Seguridade Social, Educacao, nos niveis municipal, estadual e

federal, com representantes tanto do poder publico como da sociedade civil.

Mais especificamente no campo educacional, a referida participacdo é um direito e
consta no artigo 206 da Constituicdo Federal. Ainda é reafirmado no artigo 3° da Lei
de Diretrizes e Bases da Educacao Nacional (LDB) (1996), garantindo a “[...] gestéo
democrética do ensino publico, na forma desta Lei e da legislacdo dos sistemas de
ensino” (BRASIL, 2001).

A LDB ainda trata, adiante, no artigo 14, sobre a orientacdo aos sistemas de ensino
para a organizacao da gestdo democratica por meio da participacédo dos profissionais
da educacdo na elaboracdo do projeto pedagdgico da escola e da participacdo da
comunidade escolar na atuacdo a partir de conselhos escolares ou outra atividade
equivalente. Também cabe destacar o disposto no artigo 15, que busca garantir uma
progressiva autonomia as unidades de ensino. Essa autonomia passa pelo campo

pedagdgico, administrativo e financeiro (BRASIL, 2001).

Contudo, as politicas educacionais devem ser pensadas a partir do contexto social,
politico e econémico no qual estdo inseridas. Nesse sentido, Coutinho (2015, p. 47)
constata que “[...] a educacdo brasileira ainda sofre influéncias significativas do

neoliberalismo, materializadas pelo gerencialismo, ao aderir a essa perspectiva de
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quase mercado!”. De acordo com o autor, o gerencialismo consiste em uma

administracdo voltada para a obtencao de resultados e indices.

Sobre esse aspecto, Paro (2012) afirma que é preciso superar as praticas fundadas
na teoria geral da administracéo, que tem sido imposta na administragao da educacao,
em que os gestores ndo se reconhecem como seres historicos, distanciam-se de suas
bases, gerenciando o trabalho alheio, além de burocratizarem a pratica. Dessa forma,
perdem de vista o carater educacional do seu trabalho. De acordo com Cury (2002,
p. 173), a gestdo democratica “[...] expressa um anseio de crescimento dos individuos
como cidadaos e do crescimento da sociedade enquanto sociedade democratica”.
Além disso, ela busca garantir a autonomia dos sistemas de ensino. Nesse quesito, é
importante destacar o papel do financiamento para a garantia dessa autonomia, quer

seja nas redes de ensino, quer seja nas escolas.

Assim, quanto as politicas educacionais de financiamento e a sua efetivacao, que nao
€ um processo linear, haja vista as disputas pelos recursos e até mesmo como as
legislagBes sao aprovadas, no Brasil, a organizacao é feita pela Unido, em regime de
colaboragcdo com os seus entes federados (Estados, Distrito Federal e Municipios),
conforme preconizado no artigo 212 de nossa Carta Magna. O Fundo de Manutencéo
e Desenvolvimento da Educacdo Béasica e de Valorizacdo dos Profissionais da
Educacao (Fundeb), atualmente, é a principal fonte de financiamento para a educacao

basica brasileira.

A funcdo do Fundeb vai além de instrumento de financiamento da educagéo, ele
funciona “[...] como ferramenta regulatéria sobre os demais entes federados ao exigir
transparéncia [...] e controle social sobre os repasses financeiros como contrapartidas
ao recebimento dos recursos federais” (COUTINHO, 2015, p. 40).

Nesse contexto é que surgem os Conselhos de Acompanhamento e Controle Social
(CACS), que sao instancias fiscalizadoras “[...] responsaveis pela participacdo da

sociedade no controle da aplicagdo dos recursos da educacdo no nivel local, que

1 O termo quase-mercado tem sido utilizado para designar contextos em que, apesar de existirem
financiamentos e regulagBes por parte dos governos, também estdo presentes algumas légicas e
mecanismos de mercado. Segundo Vincent Vanderberghe (2002), os quase-mercados podem ser
entendidos como uma combinacao sutil entre o principio do financiamento publico, acompanhado por
controles de Estado e com enfoque de mercado/competicao.
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mostram o carater de cooperacao entre esferas governamentais deste programa de
financiamento da educagao” (COUTINHO, 2015, p. 40). O processo de
institucionalizagdo dos Conselhos de Acompanhamento e Controle Social do Fundeb
visa garantir a transparéncia, a participagao coletiva e a autonomia nos processos

decisorios.

O Conselho de Acompanhamento e Controle Social do Fundeb é uma instancia
colegiada que tem como func&o principal acompanhar e controlar a distribuicédo, a
transferéncia e a aplicacdo dos recursos dos respectivos Fundos, no ambito das
esferas municipal, estadual e federal. Sua independéncia foi inicialmente assegurada
pela Emenda Constitucional n° 53, de 19 de dezembro de 2006, e pelo art. 24 da Lei
n°®11.494, de 20 de junho de 2007, cujas vigéncias se encerraram em 31 de dezembro
de 2020. Posteriormente, foi promulgada pelo Congresso Nacional, a Emenda
Constitucional n° 108, de 26 de agosto de 2020, que tornou o Fundeb, até entdo
transitorio, fonte permanente de financiamento da educacdo basica. Com a
regulamentacao do “Novo Fundeb”, através da aprovagéo da Lei n°® 14.113, de 25 de
dezembro de 2020, os Conselhos foram consolidados e o quantitativo de seus
membros, com destaque para a esfera municipal, foi ampliado. A discusséo sobre a

nova legislacdo sera aprofundada em um capitulo especifico.

Atualmente, o Controle Social referente aos recursos do Fundeb, do Programa
Nacional de Apoio ao Transporte Escolar (Pnate) e do Programa de Apoio aos
Sistemas de Ensino para Atendimento a Educacdo de Jovens e Adultos (Peja), sdo
constituidos a partir da Lei Federal n° 14.113, de 25 de dezembro de 2020, que
consolidou os Conselhos de Acompanhamento e Controle Social do Fundeb,
institucionalizados pela legislagdo anterior. Além disso, a Lei supracitada, em seu
artigo 34, define a composicéo dos colegiados nos respectivos entes federados.

A temética do financiamento talvez ndo seja um atrativo quando abordamos questdes
tedricas, pois muitas vezes verificamos a falta de formagédo dos conselheiros que
passam pelo CACS Fundeb. Por isso a motivacdo de pesquisar sobre os

conhecimentos dos conselheiros que compdem os respectivos Conselhos (Camaras)?

2 A Lein®11.494, de 20 de junho de 2007, permitiu aos municipios instituir camaras especificas para o
acompanhamento e o controle social sobre a distribuicdo, a transferéncia e a aplicacdo dos recursos
do Fundeb, vinculadas aos respectivos Conselhos Municipais de Educacdo. Tal possibilidade
permaneceu com o advento da Lei n® 14.113, de 25 de dezembro de 2020.
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de Acompanhamento e Controle Social do Fundeb e, a partir dai, fornecer subsidios
para embasamento tedrico e apropriacdo das funcdes técnicas para que eles possam

se aprofundar nos conhecimentos necessarios para a fungéo exercida.

Os Conselhos de Acompanhamento e Controle Social do Fundeb s&o instancias de
acompanhamento, controle sobre a distribuicdo, a transferéncia e a aplicacdo dos
recursos do Fundo, além de outras atribuicdes legais. Nesse sentido, sdo também
espacos em que se faz possivel a ampliagcdo da participacdo democratica. Gohn
(2011, p. 109) destaca que eles “[...] podem se transformar em aliados potenciais e

estratégicos na democratizagao do controle da gestao das politicas sociais”.

Esses Conselhos de Acompanhamento e Controle Social do Fundeb, de certa forma,
sdo espacgos recentes na educagdo e estdo passando por um processo de
consolidagéo, de modo especial quando destacamos a participacdo dos segmentos
gue representam a sociedade civil, com destaque para a participacdo de pais e
alunos3. Por isso, iremos também, neste trabalho, fazer uma rapida abordagem acerca
do funcionamento desses Conselhos nos municipios pesquisados, bem como dos

segmentos que ocupam sua presidéncia.

Diante do que foi apresentado, observamos uma organizacdo a partir da legislacéo
para a garantia do Controle Social na educacdo. Mas surgem inquietacées sobre
como esta se dando na pratica o funcionamento dos CACS: se estdo atuando com a
autonomia necesséria; se possuem infraestrutura adequada para o cumprimento de
suas atribuicdes. Dessa forma, desperta-nos o interesse em saber se essas instancias
estdo cumprindo a sua fungéo de forma a garantir a efetividade do direito a educacéo,
seguindo os pressupostos de constru¢cdo de uma sociedade democratica, anunciada
na Constituicdo Federal de 1988 e reafirmada em leis complementares e nas Leis
Organicas dos Municipios que buscam adequar e especificar a seu contexto e ambito

tal compromisso constitucional.

O interesse de pesquisa surge de minha trajetoria profissional, de maneira especial

no municipio de Cariacica-ES*.

8 Reiteramos que essa escrita ndo desconhece ou negligencia a questao do género.
4 Formei-me em licenciatura plena em Matematica na Universidade Federal do Espirito Santo (Ufes),
no ano de 2005. Iniciei 0 meu trabalho docente atuando na Rede Estadual no ano de 2003. Ingressei
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Antes de me efetivar como professor estatutario na Rede Municipal de Cariacica,
trabalhei, nos anos de 2007 e 2008, na Secretaria Municipal de Educacéo, atuando
como técnico da entdo Coordenacdo de Planejamento, setor da Secretaria que
coordenava o planejamento referente a politica educacional do municipio, formulando
o plano geral da gestao plurianual, os planos operacionais, realizando a aplicacdo e o
controle dos recursos. No ano de 2009, retornei para a sala de aula, na qual permaneci

até o ano de 2012.

No ano de 2013, fui convidado para atuar na Geréncia de Planejamento Educacional
da Secretaria Municipal de Educacdo de Cariacica, onde permaneci até o ano de
2015. Nesse mesmo periodo, fui indicado como membro do Conselho Municipal de
Educacéo de Cariacica e da Camara de Acompanhamento e Controle Social do Fundo
de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Baésica e de Valorizacdo dos
Profissionais do Magistério (CACS Fundeb). Apb6s essa primeira passagem, fui
reconduzido e eleito para presidir o Conselho Municipal de Educacéo de Cariacica, no
periodo de 2015 a 2017. No inicio do ano de 2018, passei a atuar na Geréncia de
Educacao Cidada e, ainda no ano de 2019, fui escolhido como representante do Poder

Executivo no Conselho Municipal de Educacéo, para o mandato de 2019 a 2021.

Durante esse percurso, tive a oportunidade de me aproximar das questdes
relacionadas ao financiamento da educacdo e da gestdo dos recursos. Todas as
atividades me despertaram uma atencao especial sobre a tematica acima que, neste
momento, incentiva-me a conhecer um panorama mais ampliado, a fim de buscar
subsidios tedricos e metodoldgicos para contribuir no avancgo das politicas publicas
municipais na area educacional, especialmente em Cariacica, municipio onde

trabalho.

Além disso, a minha trajetéria de participacéo nesses espacos, em diferentes fungoes,
seja como presidente ou conselheiro, permitiram-me perceber que, em muitas
reunides da Camara do Fundeb, ha, por parte dos diversos representantes, um
desconhecimento teorico e técnico sobre a funcdo exercida, o que acarreta a
superficialidade das discussdes que, na maioria das vezes, cumpre apenas atividades

protocolares e burocraticas, sem um aprofundamento e decisdes propositivas.

na Rede Municipal de Cariacica no ano de 2007, com contrato temporéario, e me efetivei no ano de
2009. Também em 2007, tornei-me professor estatutario da Rede Municipal de Vila Velha.
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Detecta-se uma desqualificacdo da participacdo, que passa a servir apenas para

legitimar as acdes de governo.

Para além dessa experiéncia, Davies (2008) ja ressaltava acerca da falta de formacéo

tedrica e técnica dos conselheiros, fator que enfraquece a atuacdo deles,

principalmente a representacéo social:
[...] para se compreender um orcamento ou balancete, é preciso uma
formacdo minima para decifrar as rubricas, que, vistas cruamente, pouco
esclarecem. Se os representantes ‘sociais’ (geralmente leigos no assunto)
ndo receberem uma formagdo adequada para essa andlise, provavelmente
tenderdo a se submeter a apreciacdo feita pelos representantes estatais,
normalmente mais preparados tecnicamente (até para deturpar a

interpretacdo dos dados orgcamentérios), que, mesmo em minoria humerica
[...], far@o prevalecer sua leitura dos nimeros (DAVIES, 2008, p. 61).

As discussfes nao possuem o aprofundamento necessario, além de muitas vezes 0s
conselheiros ndo conseguirem dar conta das demais atribuicbes que lhe sao
conferidas pela legislacdo, tais como: supervisionar o censo escolar anual e a
elaboracdo da proposta orcamentéria anual, acompanhar os gastos com 0s recursos
do Programa Nacional de Apoio ao Transporte Escolar (Pnate) e do Programa de
Apoio aos Sistemas de Ensino para Atendimento a Educacédo de Jovens e Adultos
(Peja).

Destaco ainda que, nesse periodo, a atuacao, muitas vezes esvaziadas, dos demais
representantes da sociedade civil nas reunides. Para uma discussdo e uma
deliberacdo coletiva, o percentual maior de participantes acaba sendo do Poder

Executivo®.

Considerando a problemética constatada em meu espac¢o de atuagdo profissional, o
objetivo geral desta pesquisa € analisar a organizacao e o funcionamento do Conselho
de Acompanhamento e Controle Social do Fundeb, em quatro municipios da Regiao
Metropolitana da Grande Vitdria, a saber: Cariacica, Serra, Vila Velha e Vitéria, tendo
em vista as possiveis contribuicdes desses espacos para a melhoria de politicas
publicas educacionais e para se constituir e/ou consolidar como espacos de vivéncia

democratica. Dessa forma, buscamos destacar a importancia do CACS Fundeb na

5 Essa problematica é discutida de forma mais aprofundada durante os capitulos subsequentes.
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gestdo dos recursos, contribuindo para uma educacdo de qualidade. Também

buscaremos observar a atuacédo dos CACS em relacédo ao Poder Executivo.

Para alcancar o objetivo geral proposto, buscamos, como objetivos especificos: a)
identificar os responsaveis pela fiscalizacdo da execucao dos recursos financeiros do
Fundeb; b) identificar os conhecimentos tedricos e técnicos dos conselheiros em
relacdo as suas atribuicbes; c) observar a atuacdo bem como as formas de
organizagdo do Conselho do Fundeb, em relacéo a fiscaliza¢éo dos recursos e demais
atribuicdes previstas nos dispositivos legais; d) organizar um guia préatico, para

contribuir com a atuacdo dos conselheiros nos municipios pesquisados.

Assim, realizamos uma pesquisa de natureza qualitativa, com a utilizacdo do estudo
de caso e tendo como instrumentos uma entrevista semiestruturada, realizada com os
conselheiros, e os documentos produzidos pelos colegiados, tais como: atas,
pareceres, relatorios, dentre outros. A seguir apresentamos com mais pormenores o0

percurso até chegar a este relatério de pesquisa materializado nesta dissertacao.

1.1 PERCURSO METODOLOGICO

Este trabalho tem a finalidade de se aproximar do entendimento da complexidade
presente no campo das politicas educacionais a respeito da gestdo democrética, com
foco nos Conselhos do Fundeb. Assim, definir estratégias que contemplem essa
realidade é fundamental para alcancar o objetivo tracado. Devido a complexidade em
gue o objeto se envolve, a proposta desta pesquisa demandou 0 uso da perspectiva

qualitativa.

A natureza qualitativa foi explicitada em todo o percurso de desenvolvimento e
discussdo dos “achados” da pesquisa. Num primeiro momento, fizemos um
levantamento de dados estatisticos sobre os municipios em que a pesquisa foi
realizada. Esses dados nos dao condi¢des de entender a realidade de cada um deles,
considerando proporcionalidade entre a populagéao e o tamanho da rede municipal de

educacao, o numero de matriculas, percentual aplicado em educacgéo, dentre outros.

Além disso, verificamos se 0s municipios estdo aplicando na remuneracdo de

profissionais da educacao, conforme preconiza a legisla¢ao. Para isso, buscamos tais
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informacgdes nos portais do Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais
Anisio Teixeira (Inep), do FNDE, da Secretaria do Tesouro Nacional (STN), do
Tribunal de Contas do Estado do Espirito (TCE ES) e nos respectivos sitios eletrénicos

dos municipios.

Através da pesquisa qualitativa, temos a possibilidade de ndo apenas explicar as
realidades que surgem através das interpretacbes e compreensdes. Flick (2004, p.
43), ao analisar a realidade estudada pela pesquisa qualitativa, afirma que ela “[...]

nao é uma realidade determinada, mas € construida por diferentes ‘atores™.

Nesse sentido, também Marconi e Lakatos (2011, p. 270) procuram esclarecer que
“[...] o surgimento da pesquisa qualitativa deu-se quando os antropélogos, que
estudavam individuos, tribos e pequenos grupos agrafos, perceberam que os dados

nao podiam ser quantificados, mas sim interpretados”.

De acordo com André (2013), os estudos qualitativos buscam a compreensédo da
realidade, analisando todo o processo que foi construido socialmente por cada sujeito.
Desse modo, as pesquisas de natureza qualitativa buscam uma visdo mais ampliada
daquilo que o pesquisador se propde a estudar. Concordando com essas afirmacoes,
Muylaert et al. (2014, p. 193) afirma que a pesquisa qualitativa ndo é limitadora, pois
ela “[...] se preocupa em capturar um nivel de realidade que ndo pode ser mensurado

quantitativamente”.

Além disso, Gatti e André (2011, p. 34) buscam destacar pontos importantes que a

pesquisa qualitativa pode proporcionar, sendo eles:

1) A incorporacdo, entre os pesquisadores em Educacdo, de posturas
investigativas mais flexiveis e com maior adequagdo para estudos de
processos micro sociopsicolégicos e culturais, permitindo iluminar aspectos e
processos que permaneciam ocultados pelos estudos quantitativos. 2) A
constatacdo de que, para compreender e interpretar grande parte das
guestdes e problemas da area de Educacdo, é preciso recorrer a enfoques
multi/inter/transdiciplinares e a tratamentos multidimensionais. 3) A retomada
do foco sobre os atores em educacgdo, ou seja, 0s pesquisadores procuram
retratar o ponto de vista dos sujeitos, os personagens envolvidos nos
processos educativos. 4) A consciéncia de que a subjetividade intervém no
processo de pesquisa e que é preciso tomar medidas para controla-la.

Dessa forma, para Gatti e André (2011, p. 34), a pesquisa qualitativa gerou outros

aspectos mais especificos:
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1) Compreensdo mais profunda dos processos de producdo do fracasso
escolar, um dos grandes problemas na Educacao brasileira, que passa a ser
estudado sob diversos angulos e com multiplos enfoques. 2) Compreenséao
de questdes educacionais vinculadas a preconceitos sociais e
sociocognitivos de diversas naturezas. 3) Discussdo sobre a diversidade e a
equidade. 4) Destaque para a importancia dos ambientes escolares e
comunitarios.

Dito isso, em nossa pesquisa qualitativa, utilizamos o estudo de caso, pois ele nos
permite uma melhor aproximacdo com a realidade a ser pesquisada. Sobre isso,
André (2013, p. 97) nos diz que,

Se o interesse é investigar fenbmenos educacionais no contexto natural em
gue ocorrem, os estudos de caso podem ser instrumentos valiosos, pois o0
contato direto e prolongado do pesquisador com 0s eventos e situacdes
investigadas possibilita descrever acdes e comportamentos, captar
significados, analisar interacdes, compreender e interpretar linguagens,
estudar representacdes, sem desvincula-los do contexto e das circunstancias
especiais em que se manifestam. Assim, permitem compreender ndo sé
como surgem e se desenvolvem esses fendbmenos, mas também como
evoluem num dado periodo de tempo.

Também Gil (2002, p. 54) conceitua o estudo de caso como “[...] um estudo profundo
e exaustivo de um ou poucos objetos, de maneira que permita seu amplo e detalhado
conhecimento, tarefa praticamente impossivel mediante outros delineamentos ja

considerados.”

Além disso, para o autor, ao realizar o estudo de caso, o pesquisador deve estar atento
tanto ao planejamento quanto ao momento da coleta de dados, de forma que néo se
fuja ao rigor metodoldgico, pois
[...] os propésitos do estudo de caso ndo sdo os de proporcionar o
conhecimento preciso das caracteristicas de uma populagao, mas sim o de

proporcionar uma viséo global do problema ou de identificar possiveis fatores
que o influenciam ou séo por ele influenciados. (GIL, 2002, p. 55).

Neste estudo de caso multivariado, buscamos observar o contexto dos CACS Fundeb
em guatro municipios da Regido Metropolitana da Grande Vitoria, que sédo: Cariacica,
Serra, Vila Velha e Vitéria. Essa escolha se deu pela oportunidade de observar como
funciona o controle social no CACS Fundeb nos municipios que possuem as quatro
maiores redes municipais de ensino e que, mesmo sendo vizinhos, possuem

realidades, caracteristicas e dinamicas diversas.

Dessa forma, durante a producgéo de dados neste estudo de caso, selecionamos como

instrumentos: 1) documentos (atas, relatorios publicizados e encaminhados aos
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orgaos competentes, dentre outros.); 2) entrevista semiestruturada. A realizacdo das
entrevistas foi devidamente autorizada e consentida pelos participantes. Sua andlise,

bem como dos documentos, respeitou todos os principios éticos.

A andlise documental foi essencial nesse processo, pois, a partir da anélise dos
documentos produzidos nas reunides dos conselhos (atas, pareceres, por exemplo),
conseguimos identificar as dificuldades vivenciadas nos municipios e enxergar
possibilidades de melhoria das informagfes que sdo disponibilizadas. Nessa analise,
também procuramos verificar se as praticas dos conselheiros estdo assentadas nas

atribuicdes que Ihe sao definidas pela legislacéo.

Gil (2002) nos aponta que a diferenca entre a pesquisa bibliografica e pesquisa
documental esta na caracteristica das fontes. A primeira, utiliza fontes constituidas por
material ja elaborado, formado basicamente por livros e artigos cientificos localizados
em bibliotecas. Ja a segunda utiliza fontes primarias, ou seja, dados e informacfes

gue ainda nao foram tratados analiticamente.

Apesar de a revisao de literatura do presente trabalho, para verificacdo daquilo que
foi produzido pelos pesquisadores, encontrar-se no periodo de 2007 a 2020, a analise
dos documentos (atas) dos conselhos se deu a partir da constituicdo dos novos CACS
Fundeb, ocorrida no primeiro semestre de 2021 até o final do mesmo ano. Assim,
podemos confrontar o que fora produzido anteriormente com a nova realidade que se

apresenta.

Também nao devemos criar conflito de datas quando olhamos o percurso historico de
cada municipio. Essas informacdes mais detalhadas se encontram descritas nos

capitulos.

Ja as entrevistas semiestruturadas foram realizadas junto aos conselheiros do
Fundeb, por meio de gravacdes em audio e através de plataforma audiovisual Google
Meet), com a finalidade que tracar os perfis, buscando: conhecer as motivacdes, as
respectivas formacgdes; saber quais 0s conhecimentos que possuem sobre a fungao
gue exercem, como é organizado o trabalho realizado por eles, como tem se dado a

participacéo dos diferentes membros, especialmente os representantes da sociedade
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civil; por fim, entender se e como se efetiva a autonomia dos conselheiros em relacéo

a fiscalizagéo da aplicagéo de recursos®.

A entrevista proposta ndo seria reduzida apenas a uma troca de perguntas e de
respostas previamente preparadas, mas, ao contrario, entendida como espaco de

producdo, numa relacéo dialégica.
Concordando com isso, Duarte (2004, p. 215) nos diz que as entrevistas,

[...] se forem bem realizadas, elas permitirdo ao pesquisador fazer uma
espécie de mergulho em profundidade, coletando indicios dos modos como
cada um daqueles sujeitos percebe e significa sua realidade e levantando
informagBes consistentes que lhe permitam descrever e compreender a
I6gica que preside as relagfes que se estabelece no interior daquele grupo,
0 que, em geral, € mais dificil obter com outros instrumentos de coleta de
dados.

Apesar de termos legislacbes que ndo sdo concorrentes em cada municipio
pesquisado, buscamos também aprender com a realidade de cada um, pois temos
peculiaridades que precisam ser interpretadas e compreendidas dentro do seu

contexto historico e sistémico, quando se fala da rede de ensino publica.

Sendo assim, diante da dificuldade dada pelo periodo pandémico e pela disposicao
dos conselheiros em participar das entrevistas, conseguimos realiza-las em todos os
municipios pesquisados, com a participacdo de dois conselheiros em cada um deles.
A caracteristica desses conselheiros esta descrita no capitulo em que analisamos as
transcricbes. Essas dificuldades, de certo modo, sdo elementos que reduzem o
alcance de nosso estudo, tendo em vista que, ao ndo entrevistar os representantes
de todos os segmentos que compdem o CACS Fundeb, somos limitados na

abrangéncia da pesquisa.

Como resultado de tudo isso, propomos a constru¢do de um manual orientativo, com
duvidas e sugestdes desenhadas pelos participantes. A elaboracdo desse produto
ajudara na formacéo dos novos conselheiros dos CACS Fundeb, tendo em vista a
aprovacdo de uma nova legislacdo sobre a tematica. Além disso, esse manual

buscard ampliar o horizonte dos conhecimentos prévios e, dessa forma, possibilitar

6 Utilizamos nomes ficticios com a finalidade de preservar as identidades dos participantes
entrevistados. Dessa forma, cada conselheiro(a) entrevistado(a) foi representado(a) por uma letra do
alfabeto grego.
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uma maior insercéo diante dos dados que séo apresentados, fazendo as suas devidas

leituras e contribuindo para acdes futuras.

Analisamos, ainda, em um capitulo a parte, as legislacdes de cada Conselho de
Acompanhamento e Controle Social do Fundeb, nos municipios pesquisados, desde
a constituicdo dos Conselhos do Fundef até os CACS atuais, de acordo com as

informacdes contidas nos sitios eletrénicos de cada um deles.

Entendemos que a funcéo social do trabalho, ao final de todo esse percurso, € a
garantia de uma efetiva participagdo dos conselheiros, com vistas a garantir que 0s
recursos da educacdo possam atingir sua finalidade, que € uma educacdo de
qualidade, conforme dispositivos previstos em nossa Carta Magnha e na Lei de

Diretrizes e Bases da Educacéao Nacional.

Por fim, nas consideracgdes finais, destacaremos 0s pontos principais que a pesquisa

desenvolveu.

Em sintese, nos parece importante terminar esta introducdo recuperando a
explicitacdo do disposto no sumario indicando que esta dissertacdo € composta por:
capitulo 1 — Introducédo / Percurso Metodolégico; capitulo 2 — O Controle Social por
meio da Politica de Fundos; capitulo 3 — Conselho do Fundeb e Democracia:
Perspectivas Democraticas de Participacdo Popular no controle da aplicacdo dos
recursos da Educacao; capitulo 4 — Os Conselhos de Acompanhamento e Controle
Social do Fundeb no @mbito dos municipios pesquisados; capitulo 5 — CACS Fundeb
como espaco de desenvolvimento da Gestdo Democratica; capitulo 6 -—

Consideracdes Finais; Referéncias e Apéndices.
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2 CONTROLE SOCIAL E POLITICA DE FUNDOS NA EDUCACAO

Na tentativa de analisar os conhecimentos produzidos, as concepc¢des e atuacdes dos
Conselhos de Acompanhamento e Controle Social do Fundeb, buscamos outras
pesquisas (teses/dissertacdes) e artigos com a finalidade de levantamento de dados
gue nos permita enriquecer a discussédo acerca do que propomos neste trabalho,
principalmente quando discutimos os conceitos de controle social e fundos publicos

para a educacao.

Para tanto, entendemos necessario fazer um levantamento das discussdes que
perpassam o tema e que mostrem o contexto em que elas se desenvolvem, até que
ponto as pesquisas avangaram e como elas podem contribuir com este estudo. Para
efetivar esse objetivo, utilizamos duas fontes de pesquisa, a saber: o site da Biblioteca
Nacional de Teses e Dissertacdes (Ibict) e o da Biblioteca Eletronica Cientifica On-line
(Scielo). No levantamento, delimitamos como marco temporal o periodo de 2007 a
2020, ou seja, coincidindo com o periodo de vigéncia da Emenda Constitucional n°
53, de 19 de dezembro de 2006, que criou o Fundeb, e o inicio da vigéncia da Emenda
Constitucional n° 108, de 26 de agosto de 2020, que tornou o fundo permanente,
dentre outras medidas. As palavras-chave que lancamos nos buscadores das bases
de dados foram: Fundeb, Conselhos de Controle Social, Conselho de
Acompanhamento e Controle Social do Fundeb (CACS Fundeb).

Nas buscas sobre a expressédo “Fundeb”, em todos os campos, foram encontrados,
na primeira base (Ibict), um total de 181 documentos, entre teses e dissertacdes, e na
segunda (Scielo), 39 artigos. Ja quando buscamos por assunto a expressao
“Conselhos de Controle Social”, encontramos na primeira um total de 98 documentos,
entre teses e dissertacfes, e na segunda, 137 artigos. Por fim, buscando pela
expressdo “Conselho de Acompanhamento e Controle Social do Fundeb (CACS
Fundeb)”, foi encontrado na primeira um total de 21 documentos, entre teses e

dissertacfes, e na segunda, apenas 01 artigo.

Apesar de um bom quantitativo de trabalhos que buscam versar sobre o Fundeb,
Conselhos de Controle Social e Conselho de Acompanhamento e Controle Social do
Fundeb (CACS Fundeb), apods algumas leituras e analises, observamos que muitos

nao apontavam para o0 tema que estavamos propondo de forma principal. Assim
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sendo, fizemos um refinamento da pesquisa, indicando as referidas expressdes
delimitando-as com foco naqueles trabalhos que se referiam ao campo educacional.
Alguns tratavam de temas e métodos utilizados no campo da contabilidade, da
administragao e do direito, ndo adentrando nas questdes educacionais. Ou seja,

alguns trabalhos fugiam dos objetivos tracados.

Dessa forma, foram identificados 26 documentos para a expressao “Fundeb”, sendo
13 teses e dissertacdes e 13 artigos; 08 documentos para a expressao “Conselhos de
Controle Social”, sendo 04 teses e dissertacdes e 04 artigos; e 09 documentos para a
expressdo “Conselho de Acompanhamento e Controle Social do Fundeb (CACS
Fundeb)”, sendo 08 teses e dissertacdes e 01 artigo. Vale ressaltar que alguns desses
trabalhos apareceram em duplicidade, quando utilizamos as expressdes acima na
pesquisa. Ao final, foram considerados 35 trabalhos, entre teses, dissertacdes e

artigos, para nossa analise.

Diante dos “achados” e das op¢des metodologicas que fomos tomando, decidimos,
para uma melhor organizacdo do presente capitulo, separar em tdpicos, da seguinte
forma: 1) Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Basica e
Valorizacdo dos Profissionais do Magistério (Fundeb), 2) Conselhos de Controle
Social, 3) Conselhos de Acompanhamento e Controle Social do Fundeb (CACS
Fundeb).

2.1 FUNDO DE MANUTENCAO E DESENVOLVIMENTO DA EDUCACAO BASICA
E VALORIZACAO DOS PROFISSIONAIS DO MAGISTERIO (FUNDEB)

O Fundo de Manutencédo e Desenvolvimento da Educacao Bésica e Valorizacao dos
Profissionais da Educacéo (Fundeb) foi criado pela Emenda Constitucional n° 53, de
19 de dezembro de 2006 (BRASIL, 2006a), regulamentada pela Medida Proviséria n°
339, de 28 de dezembro do mesmo ano, convertida na Lei n® 11.494, de 20 de junho
de 2007, e também pelo Decreto n° 6.253/2007, sendo iniciada a sua implantagdo em
1° de janeiro de 2007, em substituicdo ao Fundo de Manutencéo e Desenvolvimento
do Ensino Fundamental e de Valorizagdo do Magistério (Fundef), que vigorou de 1998
a 2006.
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O Fundeb foi previsto para um tempo determinado de 14 anos, com a intencao de
corrigir as falhas apresentadas pelo Fundef, principalmente a exclusdo da educacao
infantil, educacédo de jovens e adultos (EJA) e ensino médio. Tem pontos em comum
com o Fundef, como uma conta Unica de impostos estaduais e federais pertencentes
constitucionalmente ao governo estadual e prefeituras. Sua implementacdo ocorreu

de forma gradual, alcancando o patamar final de 20% no terceiro ano de vigéncia.

Para Cury (2007), com a aprovacédo da Emenda Constitucional n°® 53/2006, uma nova

sistematica foi estabelecida e alguns pontos de critica ao Fundef foram contemplados.

Ao fazer a sua analise inicial, o autor diz que
Ela preserva pontos positivos do FUNDEF, amplia sua abrangéncia para a
educacédo basica em seus niveis e modalidades, dispde prazo para fixar, em
lei especifica, piso salarial profissional nacional para os profissionais do
magistério publico, explicita em valores pecuniarios a complementagéo da
Unido, aperfeicoa os Conselhos de Controle do Fundo, reitera a obrigacéo
dos planos de carreira e remuneragdo, com capacitacao profissional em que

a formacéo continuada deve promover a qualidade do ensino (CURY, 2007,
p. 848).

A implementacéo do Fundeb foi um passo importante para ampliacdo da oferta na
Educacdo Basica, visto que seu antecessor se limitava a prover recursos para o
Ensino Fundamental. Entretanto, Raimundo Araudjo (2007, p. 5) nos diz, em suas
primeiras conclusdes, que a Emenda Constitucional n° 53 “[...] ndo representou uma
ruptura com a dindmica de descentralizagdo das politicas educacionais
implementadas no governo anterior”. Apesar disso, o autor destaca que a participacao
minima da Unido de 10% foi um avanco em relacdo a proposta anterior, pois essa
inclusdo tem potencial de colocar em pauta o debate sobre a participacdo da Unido

no financiamento da Educacéo Bésica.

Nesse sentido, encontram-se estudos que, ao analisarem as implicacbes dos
repasses constitucionais na qualidade da educacdo municipal nas regides Norte e
Nordeste, ressaltam que a complementacéo financeira da Unido ao Fundeb foi de
grande valia no sentido de equalizacdo das distorcbes existentes no setor
educacional. E o que destacam os autores do texto a seguir:
Os recursos do Fundeb sdo importantes para contribuir para o avanco da
educacdo, ainda que de magnitude baixa. Entretanto, o ponto mais
importante se refere a contribuicdo expressiva do fato de o municipio receber
a complementacéo financeira da Unido no Fundo, indicando que a premissa

de minimizar as diversidades regionais através deste recurso seja efetiva. De
forma geral, acredita-se que os recursos em atividades educacionais,
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especialmente os do Fundeb, podem gerar efeitos indiretos nos indicadores
de qualidade educacional, dadas as possiveis melhorias ocasionadas pelos
recursos financeiros (BERNARDO et al., 2020, p. 16).

Mendes (2012), ao analisar a relagao entre os entes federados no financiamento da

educacao basica no Brasil no contexto da politica de fundos, afirma:

O Fundeb apesar de manter a mesma logica redistributiva do anterior,
contribuiu — ainda que inicialmente — para o objetivo de aumentar o valor
minimo por aluno e o nimero de Estados a receber a complementacao da
Unido, uma vez que o montante de recursos arrecadado pela Unido passa a
ser utilizado em percentual maior que o do FUNDEF, e em regifes mais
pobres, configurando-se em uma forma de estimular a reducdo das
desigualdades regionais. (MENDES, 2012, p. 177).

Segundo Davies (2008) e Picanco (2012), a principal fragilidade do Fundeb entdo
aprovado foi que ele trouxe poucos recursos novos para o sistema educacional como
um todo, pois apenas redistribui 20% de grande parte dos recursos que ja sao
constitucionalmente vinculados a educacéo. Esses recursos viriam do Fundo de
Participacdo dos Estados (FPE), Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM),
Imposto sobre Produtos Industrializados, proporcional as exportagbes (IPI-Exp),
Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e sobre prestacdo de Servigos (ICMS),
Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA), Imposto sobre a
Propriedade Territorial Rural (cota-parte dos municipios) (ITRm), Imposto sobre
Transmissdo Causa Mortis e doacdes de quaisquer bens ou direitos (ITCMD) e
também recursos relativos a desoneracdo de exportacdes de que trata a LC n°® 87/96
(Lei Kandir). Essa redistribuicdo descrita por Davies (2008, p. 37) ocorreria:
[...] entre o governo estadual e as prefeituras com base no numero de
matriculas nos ambitos de atuacdo prioritaria desses governos, 0 que
significa que, quando ndo houver complementacéo federal, uns governos
ganhardo, mas outros perderdo na mesma propor¢ao, complementacao esta

gue sera o Unico recurso novo para o sistema educacional em geral, que néo
€ tao significativo assim [...].

O autor ressalta também a nédo regulamentacéao e implementacéo da ideia de padrao
de qualidade, conforme estabelecido desde 1988 na Carta Constitucional,
especificamente em seu artigo 206, e nos artigos 74 e 75 da Lei de Diretrizes e Bases
da Educacdo Nacional (LDB). Destaca que o valor anual minimo por aluno,
estabelecido pela Lei n°® 11.494, de 20 de junho de 2007, ndo se baseia em critérios
de qualidade, servindo apenas como parametro para a complementacdo

disponibilizada pela Unido. Ao tratar sobre esse padrao minimo de qualidade, José
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Pinto (2018) diz que a EC n° 53/2006 nao trouxe qualgquer mencdo a esse termo,

sendo que ele estava presente na EC n° 14/96.

Para além das observages feitas, José Pinto (2014) e Tiburcio (2019) afirmam que a
politica de fundos educacionais prejudica 0s municipios de pequeno porte e com baixa
capacidade arrecadatéria de recursos proprios, visto que a base de célculo se da
proporcionalmente ao numero de alunos matriculados. Em outras palavras, em
municipios cuja populacdo é pequena, a arrecadacgdo de tributos relacionados ao

consumo e a renda sera menor, culminando em menos alunos matriculados nas

escolas.

Considerando também outros aspectos relacionados a EC n° 53/2006, Martins (2009)
acrescenta que ocorreram intensos debates na tramitacao da matéria, desde o inicio
das propostas apresentadas, em setembro de 1999, através da PEC n° 122/1999 até
a aprovacao da EC n° 53/2006 e posteriormente regulamentacédo por meio da Lei n°
11.494, de 20 de junho de 2007. Os principais debates se deram nas questdes

relacionadas a exclusao/inclusdo das creches no fundo.

Com essa discussado sobre exclusao/inclusdo das creches, outro ponto também se
destacou, segundo Martins (2009). Esse ponto trata da inclusdo de creches
conveniadas como beneficiarias dos recursos provenientes do fundo. Sobre essa
guestao, Davies (2008) e Franca (2015) dizem que a Camara dos Deputados reduziu
ainda mais 0s recursos para as instituicdes publicas. Na sua visédo, essa incluséo

demonstrou o interesse privatista forte no Congresso Nacional.

Ao comentar esse fato citado anteriormente, José Pinto (2007, p. 888) diz que

Essa inclusdo, que representa um duro golpe no principio de que recursos
publicos devem se destinar as instituigcfes publicas, decorreu da constatagéo
de que um numero significativo de prefeituras mantém convénios com
aguelas instituicdes e sua exclusdo significaria deixar milhares de criancas
sem atendimento. O grande risco, em especial no que se refere as creches,
onde a demanda reprimida € gigantesca em virtude do baixo atendimento, é
gue o crescimento das matriculas se dé pela via das instituicdes conveniadas,
ja que o repasse que o poder publico faz a essas instituicdes € muito inferior
aos custos do atendimento direto.

Observando a questdo por outro angulo, Loyola (2017, p. 783) ressalta que essa
aprovacao, com possibilidade de os municipios receberem recursos oriundos do

Fundeb, referentes as matriculas em instituicbes com as quais € conveniado, [...]



37

serviu de estimulo para 0 aumento nesses tipos de parcerias ao mesmo tempo em

que diminuiu os incentivos para que 0s municipios ampliassem suas proprias redes”.

Adentrando outros aspectos colocados, Gomes (2011, p. 307) acredita que o Fundeb,
ao proceder a centralizacdo dos recursos para posterior distribuicdo, a partir da
intervencao direta da Uniéo, “[...] se constitui em cada ente federado, muito mais como
instrumento de aplicacéo do que gestao local, pois as decisdes [...] sdo previamente

definidas”.

Nessa mesma incursdo, apesar de a Lei n® 11.494/2007 instituir a Comissao
Intergovernamental de Financiamento para a Educacédo Basica de Qualidade (art. 13),
para elaboracdo dos fatores de ponderacdo das etapas e modalidades que trata o
Fundo, ela ndo aprofundou a implementacdo do Sistema Nacional de Educacgao
(SNE), para regulamentar o regime de colaboragdo para manutengcdo e
desenvolvimento do ensino, conforme art. 214 da CF 1988 (PEREIRA, 2012).

Ja Raimundo Araujo (2012, p. 1215), ao sistematizar os dados da pesquisa realizada
pela Unido Nacional dos Dirigentes Municipais de Educacdo (Undime), intitulada
“Perfil dos Gastos Educacionais nos Municipios Brasileiros — ano base 20097,
procurou demonstrar que “[...] os fatores de ponderacéo utilizados pelo Fundeb estao
distantes dos valores efetivamente praticados, especialmente para creches”. Além
disso, o autor chega a constatacdo de que “[...] a politica de fundos ndo tem

conseguido ser eficiente na diminuicdo da desigualdade territorial”.

Para Raimundo Araujo (2012), a participacdo da Unido foi aquém do que poderia,
mesmo que a partir de 2010 ela tenha melhorado, valor equivalente a 10% do
montante depositado pelos entes federados. O valor por aluno, considerando esse
periodo, dependia muito do perfil econébmico de cada estado, mantendo a
desigualdade regional existente.

O autor ainda traz para o debate o importante trabalho realizado pela Camara de
Educacdo Basica do Conselho Nacional de Educacdo (CNE), com a aprovagédo do
Parecer CNE/CEB n° 8/2010, em 05 de maio de 2010, que trata dos padrdes minimos
de qualidade de ensino para a educacao basica publica e estabelecendo as normas

para a aplicagcéo do inciso IX do artigo 4° da LDB. Esse parecer teve por base os



38

estudos do Custo Aluno-Qualidade Inicial (CAQi), desenvolvido pela Campanha

Nacional pelo Direito a Educacéao (CNDE).

Para além do Parecer da Camara de Educacgédo Basica do CNE, a promulgacéo da Lei
n°® 13.005, de 24 de junho de 2014, que aprovou o Plano Nacional de Educacgéao (PNE)
para o periodo de 2014 a 2024, estabeleceu quatro estratégias na meta que trata
acerca do financiamento da educacdo (meta 20), prazos para implementacdo e
aprimoramento do CAQi, além de delegar a responsabilidade da Unido de
complementar financeiramente os entes federados que ndo alcangarem o valor
necessario para garantir esses parametros (BRASIL, 2014a). Tanto para Luiz Araudjo
(2019) como para Sales e Sousa (2016), isso mostra que, sem a efetiva participacao
da Uni&o no financiamento da educacéo basica, dificilmente o pais conseguira atingir
patamares desejaveis de qualidade educacional.

Embora essas aprovacfes representem importantes contribuicées, pois o conceito de
CAQi buscava corrigir distor¢des regionais existentes mesmo apos a implementacao
do Fundeb, esse parecer nunca foi homologado pelo Ministério da Educacgéo e os
prazos estabelecidos no PNE até hoje ndo sairam do papel. Pelo contrario, ele foi
revogado anos mais tarde, pelo Parecer CNE/CEB n° 3/2019, de 26 de marco de 2019
(BRASIL, 2019a).

Entretanto, apds essas idas e vindas, o conceito Custo Aluno-Qualidade Inicial (CAQI)
volta a ser incluido na nossa Carta Magna, com a denominacdo de Custo Aluno-
Qualidade (CAQ), com a aprovacao da EC n° 108, de 26 de agosto de 2020, sobre a

qual trataremos mais adiante.

Com todos os percalcos que a politica de fundos ndo deu conta de superar, para piorar
com os investimentos na area da educacéo, foi aprovada, em 15 de dezembro de
2016, a EC n° 95, que instituiu 0 Novo Regime Fiscal no Brasil por um periodo de 20
anos. Para muitos autores, como José Pinto (2018), essa EC decretou a “morte” do
PNE.

Ao tratar dos avancos trazidos pela CF de 1988 e o retrocesso trazido pela EC
95/2016, o autor faz um desabafo: “Nascida prenhe de utopias, sob a égide da luta
contra a ditadura e da consolidagcéo da vinculagao constitucional de recursos para o

ensino, vé, hoje, revogada essa mesma vinculacao [...]" (PINTO, J., 2018, p. 865).
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Diante desse cenario apresentado, Luiz Araujo (2019, p. 20) faz um importante alerta
acerca do investimento em educacao:
Em tempos de austeridade e revisdo conservadora do pacto federativo de
1988, faz-se necessario recordar que reconhecer a educacdo como direito
fundamental e estabelecer a obrigacdo do estado com a efetivacdo desse
direito foram definicdes fundantes de nossa Carta Magna e expressaram o
desejo dos brasileiros de colocar efetivamente a educacgdo entre os pilares

de nosso desenvolvimento. Garantir um padrdo minimo de qualidade é um
pressuposto desse compromisso.

Outro ponto que o Fundeb procurou enfrentar foi a valorizagcdo dos profissionais da
educacao. A Lei n°® 11.494/07, que regulamentou o Fundeb, em seu art. 22, também
garantiu a remuneracdo dos profissionais do magistério, assegurando, no minimo,
60% dos recursos anuais, para 0 pagamento da remuneracao dos profissionais do
magistério da educacao basica em efetivo exercicio na rede publica, embora na
proposta inicial esse percentual fosse de 80%. Esse mesmo artigo especifica, em seu
paragrafo Unico, o que considera remuneragdo, profissionais do magistério da
educacéao e efetivo exercicio. A parcela restante de, no maximo, 40%, deveria ser
aplicada nas demais a¢cb6es de manutencao e desenvolvimento da educacao béasica

publica.
Para além disso, a lei supracitada, em seu art. 40, estabeleceu que:

Art. 40. Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios deverdo implantar
Planos de Carreira e remuneracao dos profissionais da educacgéo bésica, de
modo a asseguratr:

| - a remuneragdo condigna dos profissionais na educagéo béasica da rede
publica;

Il - integracéo entre o trabalho individual e a proposta pedagdgica da escola;
Il - a melhoria da qualidade do ensino e da aprendizagem.

Paragrafo Unico. Os Planos de Carreira deverdo contemplar capacitacdo
profissional especialmente voltada & formagdo continuada com vistas na
melhoria da qualidade do ensino (BRASIL, 2007).

No segundo ano de vigéncia do Fundeb, foi aprovada a Lei n°® 11.738, de 16 de julho
de 2008, que instituiu o piso salarial profissional nacional (PSPN) para os profissionais
do magistério publico da educacgéo basica. Essa aprovacdo estava em consonancia
com a EC n° 53/2006, em que estava estabelecido que o piso salarial profissional
nacional para os profissionais da educagéo escolar publica seria determinado nos
termos de lei federal. Inicialmente, a referida lei estabeleceu um vencimento de
R$ 950,00 mensais para formag¢do em nivel médio, na modalidade normal, para uma

jornada de, no maximo, 40 horas semanais. Além disso, a lei assegurou, na
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composicao da jornada de trabalho, o limite maximo de 2/3 da carga horaria para o

desempenho das atividades de interagdo com os educandos.

Para a atualizagdo dos valores desse piso, a lei mencionada no paragrafo anterior
estabeleceu, em seu art. 5°, que:
Art. 59, O piso salarial profissional nacional do magistério publico da educacao
béasica sera atualizado, anualmente, no més de janeiro, a partir do ano de
20009.
Paragrafo Unico. A atualizacdo de que trata o caput deste artigo sera
calculada utilizando-se o0 mesmo percentual de crescimento do valor anual
minimo por aluno referente aos anos iniciais do ensino fundamental urbano,

definido nacionalmente, nos termos da Lei no 11.494, de 20 de junho de 2007
(BRASIL, 2008).

O piso estabelecido em lei teria sua vigéncia a partir de 2008, mas cabe ressaltar que,
ainda em 2008, a referida lei foi questionada por meio de uma acédo direta de
inconstitucionalidade (ADI) de n°® 4.167, movida pelos governadores dos estados do
Mato Grosso do Sul, Parana, Santa Catarina, Rio Grande do Sul e Ceara. O
argumento apresentado por esses estados era de que a adoc¢ao do piso implicaria em
aumentos demasiados na despesa do ente federado. Em decorréncia dessa acgéo, a
aplicacdo da carga horaria de 40h e o valor de R$ 950,00 foram iniciados apenas em
2009, e o primeiro reajuste ocorreu em 2010. Entretanto, a ADI foi rejeitada pelo
Supremo Tribunal Federal (STF).

Essa talvez seja uma das maiores conquistas trazidas pela EC n° 53/2006 e pela Lei
N° 11.494/2007. Entretanto, ao chegarmos ao ano de 2020, conseguimos verificar que
ainda existem entes subnacionais que nao garantem o pagamento do piso salarial aos

professores.

José Pinto (2018, p. 865), ao destacar o financiamento da educa¢édo nos 30 anos
desde a Constituicdo Federal de 1988, com enfoque na politica de fundos, conclui que
houve, “[...] de um lado, um avanco na equalizagcdo do gasto por aluno com a politica
de fundos, em especial com o Fundeb, mas, de outro, ficam também evidentes os

limites desse processo, caso se mantenha o desenho atual desse fundo”.

Por fim, outro ponto que merece a nossa analise € a questdo do aperfeicoamento dos
CACS, criados inicialmente na legislacdo do Fundef. Sobre essas questdes relativas
aos CACS trataremos mais adiante com maior detalhe, pois € o foco principal de nossa

pesquisa.
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2.2 CONSELHOS DE CONTROLE SOCIAL

Com a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, chamada de Constituigao
Cidada, consolidou-se no pais a abertura de varios direitos sociais aos cidadaos. Ela
inaugurou um conjunto de direitos fundamentais, politicos e sociais que, apesar de
haver muito a se caminhar, permitiu avancar na construcdo de nosso regime
democratico e participativo. Os direitos nela estabelecidos foram resultados de
intensas mobilizagBes sociais e politicas que levaram a CF/1988 a assumir um novo
projeto de democracia que, buscando harmonizar principios da democracia
representativa e da democracia participativa, reconhece a participacdo do cidadao
como elemento-chave nas formulagbes, implementacées e controle social das

politicas publicas.

Todo esse processo trazido pela promulgacdo da nossa Carta Magna ndo ensejou
somente a participacao do cidadao através apenas do processo de escolha dos seus
representantes, mas trouxe uma mudanca significativa nas estruturas estatais,
promovendo a aproximacdo do cidaddo do poder publico. Assim, as pessoas
passaram a poder participar, em foruns e instancias, da construcdo de politicas
publicas e da tomada de decisfes em varios ambitos: gestéo, fiscalizacdo e controle

dos atos dos governos.

Assim, a CF/1988, ao tratar da democracia participativa, abre-se a criacdo de
inimeros conselhos, concebidos como instancias de negociacdo e pactuacdo das
propostas institucionais e das demandas da sociedade. Nessa abertura, destaca-se a
criacao de conselhos de politicas sociais no ambito da assisténcia social, da educacao

e da saude em todos os niveis de governos.

Quando suscitamos a importancia da participacdo social nos processos decisorios,
evocamos o disposto no art. 37 da nossa lei maior, ao dizer que: “A administracéo
publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia[...]" (BRASIL, 1988), pois € nesses principios que

esta ancorada a participagdo social nos espacgos decisorios.
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Tais observacdes foram trazidas pelos entdo Ministros de Estado da Educacao,
Fernando Haddad, e da Fazenda, Guido Mantega, quando encaminharam a
Exposicao de Motivos Interna n® 0049, item 11, de 18 de dezembro de 2006 (BRASIL,
2006b), a Presidéncia da Republica, visando a edi¢cdo de Medida Proviséria, para a

regulamentacao do Fundeb recém-aprovado. Para os autores:

Um outro aspecto a ser ressaltado € a incorporacdo de sugestbes e
indicacdes oriundas da assentada jurisprudéncia do Tribunal de Contas da
Uniéo, aumentando os mecanismos de controle e transparéncia dos Fundos,
bem como aperfeicoando a participacéo da sociedade civil no controle
social da aplicacdo dos recursos do Fundo. Tais medidas sédo de
extremaimportancia, na medida em que a maior participagédo popular no
acompanhamento do gasto publico ndo apenas aumenta sua
efetividade, mas permite também um significativo ganho de
legitimidade. (BRASIL, 2006b, grifo nosso).

Francisco Lima (2014) afirma que, para definir o termo controle social, € sempre
importante recuperar seu significado historico, considerando as diversas formas de
abordagem do pensamento social nos variados campos de estudo. Assim, assumimos

para este trabalho a elaboracéo apresentada a seguir.

Controle social é um conceito originado nas Ciéncias Sociais e estd
associado ao condicionamento ou limitacdo das a¢bes dos individuos, pelos
grupos sociais e pela sociedade aos quais pertencem, a partir dos valores,
das normas e dos comportamentos. No entanto, apds o processo de
redemocratizacao politica e da promulgacao da Constituicao Cidada, a ideia
de controle social no Brasil passa a corresponder & compreensao da relagéo
Estado-sociedade, na qual cabe & sociedade o estabelecimento de praticas
de vigilancia e controle sobre o Estado. (OLIVEIRA; IANNU; DALLARI, 2013,
p. 2330).

No mesmo sentido, afirma Siraque (2005) que o controle social acontece de fora para
dentro do Estado. Esse controle se efetiva pela participacdo dos cidadaos,
individualmente, em grupos, ou através de alguma instancia legalmente constituida.
Assim, nas palavras do autor, o controle social
[...] é realizado por um particular, por pessoa estranha ao Estado,
individualmente, em grupo ou por meio de entidades juridicamente
constituidas, sendo que, nesse caso, ndo ha necessidade de serem

estranhas ao Estado, mas pelo menos de uma parte de seus membros ser
eleita pela sociedade. (SIRAQUE, 2005, p. 99).

O termo controle social nos remete também a reflexdo acerca da capacidade que a
sociedade civil tem de interferir nas a¢des do poder publico, sempre com a finalidade
de orientar a acao estatal na direcéo dos seus interesses coletivos. Nesse sentido, ao

analisar o sistema democratico advindo da promulgacao da CF/1988, enfatizamos que
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a efetivacdo do controle social se dard por um movimento constante de formulacéo,

deliberacdo, monitoramento e avaliacdo das politicas publicas.

Entretanto, ndo se pode deixar de destacar outros fatores historicos que permeiam a
participagéo de cidaddos nos espagos citados, tais como: a falta de uma tradigéo
participativa na histéria do pais, o autoritarismo do Estado brasileiro, a cultura
patrimonialista, as influéncias politicas locais, dentre outros. Esses fatores sao
percebidos no cotidiano dos conselhos, foruns e demais espacos de participacao

social.

Em consonancia com o destaque anterior, André Lima (2016, p. 50) nos alerta que

[...] o controle social sobre a atividade estatal € uma agdo complexa que exige
algumas mudancas na concepcéo de cultura politica dos atores envolvidos.
Além disso, ha alguns obstéaculos ideolégicos entre a gestéo e os conselhos,
com suas raizes oriundas no processo como a sociedade brasileira se
estruturou socialmente desde a colonizacéo até os dias atuais.

Por meio desse controle social, a sociedade civil € chamada a participar ativamente
da vida publica, utilizando diversas instancias ou mecanismos que estao presentes
em nossas legislacdes. Dentro essas instancias, daremos enfoque em nosso trabalho

a atuacao dos conselhos.

De acordo com Gohn (2011), os conselhos como ferramentas de participacéo e de
legitimidade social ndo sdo meramente caprichos dos legisladores; pelo contrario,
nascem no Brasil a partir da organizacéo e das lutas da sociedade. E somente com o
pleno retorno do exercicio dos direitos civis e politicos dos cidadados que os conselhos,
enquanto esferas publicas, aparecem afirmados na nossa institucionalidade

democrética.

A instituicdo desses conselhos e a garantia de condigbes necessarias para o0 seu
funcionamento séo exigéncias imprescindiveis para que os estados, o distrito federal
€ 0S municipios possam, em varias areas, receber recursos para o desenvolvimento
de politicas publicas. Logo, esses conselhos se constituem como espacgos de
participacdo social que aperfeicoam a democracia, além de propiciarem aprendizados
técnicos e politicos para 0s seus membros, o que tende a garantir uma melhor atuacéo

deles.
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Outro aspecto a se considerar € a importancia dos Conselhos nas estruturas do

Estado em suas varias instancias.

Os conselhos sdo canais importantes de participagdo social, tem como
objetivo formular e controlar a execuc¢do das politicas publicas. Sao formados
por insténcias compostas de representantes do poder publico e da sociedade
civil, agrupados em diferentes segmentos. Podem ser consultivos quando
suas decisdes ndo sado obrigatérias de serem aplicadas; e deliberativos
guando suas decisdes sdo de aplicacdo obrigatéria. (TEIXEIRA; SOUZA,
LIMA, 2012).

Além disso, os autores buscam separar os conselhos de acordo com suas

caracteristicas e ambitos de atuacéo, conforme se constata a seguir.

Os conselhos podem ser divididos em conselhos de politicas setoriais que
sdo aqueles que contribuem para a formulacdo de politicas publicas em
determinada area (saude, educacdo, assisténcia social); conselhos de
direitos que sado aqueles que tratam dos direitos de uma dada populacdo em
especifico e conselhos de fundos que séo aqueles que tratam de recursos
publicos direcionados a determinada politica. (TEIXEIRA; SOUZA; LIMA,
2012).

Por outro lado, somente a existéncia dos conselhos ndo é suficiente para a garantia
de que o controle social se efetive de fato. Ainda existem muitas brechas que precisam

ser preenchidas.

[...] a evidenciag&o da informag&o de natureza econdmico-financeira para o
exercicio do controle social na Administracdo Pdublica brasileira em seus
diversos setores de atuacdo apresenta lacunas que precisam ser exploradas
no sentido de possibilitar uma melhoria nas condigbes do exercicio do
controle social, concretizando-se os valores sociais fundamentais inerentes
aos cidadaos e aos ideais democraticos valorados pela sociedade brasileira
como a base estruturante do Estado. (GONCALVES et al., 2013, p 1011).

Além disso, ao analisar a problemética da rotatividade nos conselhos com o grau de

conhecimento nos conselhos de saude, Martins et al. (2013, p. 443) concluiram que

[...] o que se verificou no presente estudo foi uma elevada rotatividade dos
conselheiros. Estes, na maioria das vezes, assumem o cargo desconhecendo
qguase que completamente seu papel, esperando aprendé-lo na pratica,
durante o desempenho de sua funcéo.

Mas os autores apontam caminhos na tentativa de suprir essas lacunas, ao

destacarem que

Crucial, no entanto, na determinacéo da participacdo social é a questao da
formacao do conselheiro, no sentido de prové-lo das informag6es necessarias
para uma intervencéo qualificada na construcdo de um posicionamento que
represente os anseios do segmento que ele representa e na defesa do
mesmo. (MARTINS et al., 2013, p. 439).
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Tadeu Silva (2016) também concorda com essas observacfes. Ao analisar essa
guestao no ambito de um conselho de controle social, o autor nos diz que
[...] os conselheiros gestores padecem de sérias limitacdes quanto aos
conhecimentos necessarios para que se possam atingir 0s requisitos exigidos
ao pleno funcionamento de um conselho gestor de politicas publicas. E ainda,

gue estas limitacdes sdo oriundas, em grande parte, da operacionalizacdo
incipiente do proprio conselho municipal (SILVA, T., 2016, p. 116).

Além disso, em suas conclusdes, ao tratar sobre os conselheiros, Tadeu Silva (2016,
p. 117) nos diz que eles “[...] ndo dispdem de qualquer tipo de qualificacdo ou
preparacao especifica para atuar como membro do conselho [...]", seja ho momento
de sua indicacdo, ou durante o exercicio do seu mandato. Nesse mesmo sentido,
Ramos e Di Giorgi (2011, p. 116) analisam que, apesar dos avancos, falta ainda “[...]
formacdo dos cidadaos para que esses possam intervir de maneira qualificada nesses

espacos.”

Apesar desses percalgos, entendemos que os conselhos representam um espaco
privilegiado de democratizacédo das acdes da gestao publica. Eles estdo inseridos em
todas as esferas de governo: federal, estadual e municipal. Mas, apesar disso, 0 que
temos visto ultimamente sdo tentativas de esvaziamento ou redirecionamento de suas

funcdes.

Dessa forma, como nos aponta Peixoto (2015), destacamos e defendemos a
importancia do conselho como espaco da estabilidade versus a instabilidade. Para o
autor: “[...] a auséncia dos espacos e a auséncia da possibilidade de participacdo
dificultam o surgimento de novas ideias e sugestdes [...]" (PEIXOTO, 2015, p. 92).
Assim, quando ha uma participacdo social maior, esses espacos apresentam
condicbes de decisdes que ndo sdo previamente determinadas, gerando uma
instabilidade. Quando ocorre o contrério, e a participacao social é reduzida, busca-se
sempre a estabilidade nas decisdes, ou seja, uma tendéncia de deliberacdes que néo

apresentem qualquer novidade.

Assim arremata o autor:

Enquanto a participacao da sociedade civil € o caminho da instabilidade, da
indeterminagdo dos processos decisérios, a auséncia dos espagos e da
possibilidade de participagdo da sociedade civil € o caminho da estabilidade
gue garantiria deliberacdes livres de surpresas (PEIXOTO, 2015, p. 92).
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Para uma contextualizacdo breve do que vem acontecendo em nosso pais,
lembramos que, com a edicdo do Decreto n° 8.243, de 23 de maio de 2014, foi
instituida no ambito federal do Brasil a Politica Nacional de Participacéo Social (PNPS)
e o Sistema Nacional de Participacdo Social (SNPS), cujo principal objetivo era
fortalecer e articular os mecanismos e as instancias democraticas de dialogo e a
atuacao conjunta entre a administracdo publica federal e a sociedade civil (BRASIL,
2014b).

A partir da ¢tica do controle social, esse Decreto buscou fortalecer a democracia por
meio da participacdo social. Ele aproxima a sociedade do Estado. A participacéo
social contribui de forma positiva na gestdo governamental, na medida em que permite
aos governantes saber os impactos das politicas publicas por meio daqueles que
estdo diretamente relacionados com ela. Ele buscou construir pontes entre o Estado

e a sociedade.

Entretanto, esse mesmo Decreto foi revogado em 11 de abril de 2019, com a edicéo
do Decreto n° 9.759. Essa medida imp6s limitacbes, extinguiu conselhos e 6rgaos
colegiados de politicas publicas federais que possuem participacdo da sociedade civil,
excetuando aqueles conselhos criados por lei, como € o caso do CACS Fundeb. Ja
outros espacos de exercicio da democracia participativa que foram criados por

decretos ou portarias foram extintos (BRASIL, 2019b).

Esse decreto, tratado de forma genérica e sem respeitar o que foi coletivamente
conquistado, representou um retrocesso de um dos direitos fundamentais, que é a
participacdo da sociedade no governo. Nao ha mais espaco para que somente 0s

governantes decidam, de forma monocratica, os destinos do pais.

Mesmo diante desses intensos ataques, urge em nosso pais um movimento coletivo
de transformacéo da cultura ndo participativa para uma cultura de participacédo, em
gue os anseios advindos da sociedade passem a permear as relacdes com o Estado.
Feita toda essa abordagem dos conselhos de controle social, na sequéncia,
trataremos de forma mais especifica dos Conselhos de Acompanhamento e Controle

Social do Fundeb, que € o foco do presente trabalho.



47

2.3 CONSELHOS DE ACOMPANHAMENTO E CONTROLE SOCIAL DO FUNDEB
(CACS FUNDEB)

O Conselho de Acompanhamento e Controle Social do Fundeb, também chamado de
CACS Fundeb, foi criado pela Lei n°® 11.494, de 20 de junho de 2007, com a finalidade
de acompanhar a distribuicéo, a transferéncia e a aplicacao dos recursos dos Fundos
junto aos respectivos governos, no ambito da Uni&do, dos Estados, do Distrito Federal
e dos Municipios. Ele substituiu o Conselho anterior, criado pela Lei n° 9.424, de 24

de dezembro de 1996, que regulamentou o Fundef.

Para Rossinholi (2010), com a aprovacao da Lei n° 11.494/2007, alguns pontos

relativos ao Fundef foram superados. Segundo a autora,

Houve a ampliacdo dos niveis de educacdo abrangidos pelo fundo com a
inclusdo da educacao infantil e do ensino médio, o estabelecimento claro da
responsabilidade financeira da Unido com determinacgéo de valores nos anos
iniciais e o percentual de 10% a partir do 4° ano, as mudancas nos Conselhos
de Acompanhamento e Controle Social com o0 aumento do numero de
segmentos e de representantes, o estabelecimento anual dos indices para
participagcdo dos diferentes niveis de educacado no FUNDEB e a criagao de
um piso salarial para os profissionais do magistério da educacédo basica.
(ROSSINHOLLI, 2010, p. 136).

Essas mudancas apresentadas pela autora nos CACS Fundeb estéo descritas no art.
24 da Lein®11.494/2007. Em nivel federal, o nUmero de representantes no respectivo
Conselho aumentou de 06 (seis) para, no minimo, 14 (quatorze) membros; ja no
ambito dos estados, esse aumento foi de no minimo 07 (sete) para, no minimo, 12
(membros); no Distrito Federal, de no minimo 05 (cinco) para, no minimo, 09 (nove)
membros; e no ambito municipal foi de no minimo 04 (quatro) para 09 (nove)
membros, podendo este Ultimo chegar a 11 (onze) membros, onde houvesse
representantes do respectivo Conselho Municipal de Educacéo e do Conselho Tutelar.

Entretanto, Davies (2008, p. 59), ao analisar a composicao dos conselhos, diz que

E s6 no ambito municipal que podemos dizer que os conselhos, pelo menos
formalmente, poderiam ter carater mais social (ou, melhor, ndo-estatal) do
gue estatal, uma vez que contariam com no minimo nove membros, sendo
dois do Executivo municipal.

Mas o autor continua sua analise fazendo um contraponto a essa tendéncia:

Entretanto, tendo em vista a predominancia do clientelismo e do fisiologismo
nas relagcbes entre governantes e entidades supostamente representativas
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da sociedade, nada garante que os representantes de tais entidades nao
sejam também escolhidos ou fortemente influenciados pelo prefeito ou
secretario municipal de Educacado, dando apenas uma fachada social para
um conselho que tenderia a refletir os interesses dos governantes. (DAVIES,
2008, p. 59).

Seguindo com as alteracfes, para além do quantitativo, outro ponto importante para
ressaltar € que a nova legislagéo trouxe varios impeditivos de atuacao no respectivo
Conselho, conforme disposto no § 5° do art. 24, da Lei n® 11.494, de 20 de junho de
2007:

§ 5° Sdo impedidos de integrar os conselhos a que se refere o caput deste
artigo:

| - cbnjuge e parentes consanguineos ou afins, até 3° (terceiro) grau, do
Presidente e do Vice-Presidente da Republica, dos Ministros de Estado, do
Governador e do Vice-Governador, do Prefeito e do Vice-Prefeito, e dos
Secretarios Estaduais, Distritais ou Municipais;

Il - tesoureiro, contador ou funcionario de empresa de assessoria ou
consultoria que prestem servicos relacionados a administracdo ou controle
interno dos recursos do Fundo, bem como c6njuges, parentes consanguineos
ou afins, até 3° (terceiro) grau, desses profissionais;

lIl - estudantes que ndo sejam emancipados;

IV - pais de alunos que:

a) exercam cargos ou fun¢des publicas de livre nomeagéo e exoneragdo no
ambito dos 6rgédos do respectivo Poder Executivo gestor dos recursos; ou

b) prestem servigos terceirizados, no @mbito dos Poderes Executivos em que
atuam os respectivos conselhos. (BRASIL, 2007).

Além disso, o legislador, na aprovacéo da Lei, impediu de ocupar a presidéncia dos
respectivos Conselhos representantes do governo, gestor dos recursos do Fundo no
ambito da Uniéo, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios e procurou garantir
a atuacdo dos conselhos com autonomia, sem vinculacdo ou subordinagéo
institucional ao Poder Executivo local, buscando também a renovacao periédica de
seus membros ao final de cada mandato. Essa periodicidade se da pela participacéo
de no maximo dois anos, permitida uma reconducdo por igual periodo para cada

conselheiro.

Eduardo Freire (2016, p. 63) considera um avanco a inclusao desses impeditivos, pois

Mesmo que os impedimentos ndo garantam total autonomia aos CACS do
FUNDEB, pelo menos inibem a influéncia manipuladora (in)direta de
representantes dos gestores publicos. A ndo permissédo de representantes do
governo na funcéo de gestor do FUNDEB e de seus parentes para assumirem
a presidéncia do Colegiado, em nosso entendimento, demonstra avanco da
Lei em vigor e insere mais uma possibilidade de efetivacdo do controle social
nos CACS.

Para além dessas observacdes iniciais, a legislacdo também ampliou o escopo de

atuacdo dos respectivos conselhos que, inicialmente, além de fazerem o
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acompanhamento da distribuicdo, a transferéncia e a aplicagcdo dos recursos dos
Fundos, eram responsaveis pela supervisdo do censo escolar anual. Na Legislacéo

do Fundeb, essa ampliacdo esta descrita nos 8 9° e 13 do art. 24:

§ 9° Aos conselhos incumbe, ainda, supervisionar o censo escolar anual e a
elaboracado da proposta orgcamentaria anual, no ambito de suas respectivas
esferas governamentais de atuacdo, com o objetivo de concorrer para o
regular e tempestivo tratamento e encaminhamento dos dados estatisticos e
financeiros que alicercam a operacionalizacdo dos Fundos.

[-.]

§ 13. Aos conselhos incumbe, também, acompanhar a aplicagcao dos recursos
federais transferidos a conta do Programa Nacional de Apoio ao Transporte
do Escolar - PNATE e do Programa de Apoio aos Sistemas de Ensino para
Atendimento & Educacao de Jovens e Adultos e, ainda, receber e analisar as
prestacdes de contas referentes a esses Programas, formulando pareceres
conclusivos acerca da aplicacdo desses recursos e encaminhando-os ao
Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educag¢édo — FNDE (BRASIL, 2007).

Segundo Martins (2009), para que o controle social seja de fato algo concreto, ele
deve utilizar plenamente os instrumentos legais de fiscalizagdo, podendo se integrar
a outros 6rgdos de controle interno e externo, que ja se encontram preconizados na
legislacado brasileira. Para o autor,
O Fundeb, com base no fortalecimento da autonomia dos conselhos e da
disponibilizacdo de instrumentos mais efetivos de fiscalizagdo (convocacgéo
de secretérios de educacéo, realizacéo de visitas in loco, fortalecimento da
aplicacdo de estatutos com regras objetivas, criacdo de impedimentos no
ambito da composicéo dos conselhos para inibir as relacdes de favoritismo e

lealdade pessoais no trato da coisa publica), pode representar avangos no
gue se refere a fiscalizagao (MARTINS, 2009, p. 283).

Entretanto, ao analisar a questao do funcionamento do CACS Fundeb em municipios
de pequeno porte, Ferreira (2013) questiona a autonomia do conselho, indo ao
encontro das questdes explanadas por Davies (2008) anteriormente. Para o autor, a
existéncia de um Sistema de Gestao de Conselhos (Sigecon), centralizado, onde os
presidentes dos CACS Fundeb incluem o parecer conclusivo sobre as prestacdes de
contas dos recursos do Fundeb no municipio e considerando que o0 acesso a esse
sistema € restrito aos presidentes dos CACS e a equipe do Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educacéo (FNDE), conclui-se que, para aqueles municipios em
qgue a presidéncia dos conselhos € influenciada diretamente pelo poder executivo
local, as possiveis irregularidades tenderiam a ndo ser relatadas, pois

Controlar a presidéncia dos CACS-Fundeb significa controlar o acesso e

alimentacdo de dados desses sistemas, dificultando o controle social e a

transparéncia, mas, principalmente, facilita a omisséo de denincias por meio

dos CACS-Fundeb cujos presidentes estejam sob a influéncia do poder
executivo municipal. Essa situacdo explica, em parte, a ineficacia, dos
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“ineficientes” e “inoperantes”, e a falta de atuagdo dos CACS-Fundeb
(FERREIRA, 2013, p. 116).

Também para o autor, quando trata da questao da relagédo entre o FNDE e os CACS
Fundeb, verifica-se, principalmente por parte do FNDE, falta de apoio técnico e de
formacdo constante dos conselheiros, o que, segundo Ferreira (2013), reforca a
auséncia de prioridade no fortalecimento do controle social por meio dos CACS
Fundeb. Na sua observagéo, o autor conclui

[...] que a gestdo do FNDE nos pequenos municipios nao tem favorecido o
controle social e nem o fortalecimento dos CACS-Fundeb. Pois, além do
FNDE ndo conseguir cumprir suas competéncias legais em relacdo aos
CACS-Fundeb, o tratamento dado a essas obrigacbes é realizado sem
estudos da realidade que devem atuar, dando um tratamento formal,
burocratico e contabil para o conselho constituido a ser o lécus da
participacdo social, em nivel local, o controle social. (FERREIRA, 2013, p.
117).

Essa questao da falta de formacao dos conselheiros também foi encontrada e relatada
por Andrade (2016) nos seus estudos em municipios da Regido Metropolitana de
Campina Grande-PB.

A preparagéo técnica dos membros para o enfrentamento da atividade de
acompanhamento e fiscalizag&o dos recursos do FUNDEB mostrou-se uma
excecao, e ndo aregra entre 0s municipios pesquisados. No que tange a este
fato notdrio, permanece uma inquietacdo sobre como elaborar e colocar em
pratica politicas que merecam a adesdo dos CACS e contribuam de forma
significativa para a melhoria da atividade do conselheiro. (ANDRADE, 2016,
p. 210).

Adentrando um pouco a participacdo dos conselheiros no CACS Fundeb, eles
exercem um papel de extrema relevancia e responsabilidade perante a sociedade e a
gestao publica. Para Gonh (2011), a participacdo dos representantes da sociedade
civil tende a ser mais dificultada em relacdo aos representantes estatais, pois estes
altimos é que sao dispensados do trabalho para comparecerem as reuniées. O mesmo
Nao ocorre para representantes formalmente descritos como n&o estatais. Com isso,
verificamos um fator recorrente no que tange as possibilidades de disponibilidade para
as atividades do 6rgao. Para a autora,
A disparidade de condi¢Bes para a participacdo em um conselho de membros
advindos do governo daqueles advindos da sociedade civil € grande. Os
primeiros trabalham em atividades dos conselhos durante seu periodo de
expediente de trabalho normal remunerado, tém acesso aos dados e
informacg0des, tém infraestrutura de suporte administrativo, estdo habituados

com a linguagem tecnocrética, ou seja, eles tém o que a sociedade civil ndo
tem. (GOHN, 2011, p. 96).
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Corroborando essa afirmacéo, Davies (2008, p. 60-61) ja alertava que

Os representantes nao-estatais nada percebem por esse trabalho, ao passo
gue os do poder dito publico (em todas as esferas — federal, estadual e
municipal) em geral fazem o acompanhamento durante o horario normal de
trabalho. Na pratica, isso significa que alguns representantes nao-estatais
trabalham de graca, enquanto os do poder dito publico, mesmo néo
recebendo remuneracdo especifica para a participacdo no conselho,
participam dele como funcionéarios do poder estatal, durante o seu horério
normal de trabalho. Assim, a sua participagdo no conselho ndo constitui um
trabalho gratuito.

Outro ponto a ser destacado e que se manteve com a aprovacdo da Lei n°
11.494/2007 se encontra no art. 37, que estabelece que o CACS Fundeb, a nivel
municipal, podera ser integrado ao Conselho Municipal de Educacdo (CME) como
Camara especifica, sempre observando o que dispde o art. 24 para tal. O trabalho de
Eduardo Freire (2016) aponta para tal dire¢do, sem enfrentar diretamente a questéo
Conselho/Camara. A nossa vivéncia parte desse ponto de atuacdo enquanto Camara,
conforme apresentado na introducéo deste trabalho. Ao realizar o levantamento das
pesquisas sobre a tematica “CACS Fundeb”, percebemos que a discussao
Conselho/Camara nao tem sido considerada dentro dos trabalhos. O fato de essa
discusséao ainda ser incipiente faz com que seja necessaria a realizagdo de pesquisas

dentro desses espacos, a fim de ampliar o conhecimento da questéo colocada.

A Lei n® 11.494/2007, em seu art. 25, assegura que os membros do CACS tenham a
sua disposicao registros contabeis e demonstrativos gerenciais mensais, atualizados,
relativos aos recursos repassados e recebidos a conta dos Fundos, assim como 0s
referentes as despesas realizadas. Além disso, os membros do CACS Fundeb podem
apresentar, sempre que julgarem conveniente, ao Poder Legislativo e demais 6rgaos
de controle interno e externo, manifestacdes formalizadas acerca desses registros e

relatorios.

Ao analisar essa atuacao dos conselheiros no municipio de sua pesquisa, Caldeira

(2016) ressalta que nem sempre essa documentacgéo € acessivel.

A falta de acesso a documentacdo e informacdes necessarias, nao
garantindo a transparéncia do que efetivamente é publico, foi apontada pelos
entrevistados como um fator que limita a atuacdo do CACS, impossibilitando
o0 desenvolvimento de uma atuagdo mais direta e publica do proprio
Conselho. Foi possivel verificar na andlise de dados, que sequer os
representantes no CACS indicados pelo poder executivo tém conhecimento
detalhado acerca da aplicacédo e transferéncia dos recursos em questéo, pelo
menos no que se refere aqueles que séo representantes do poder executivo,
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gue atuam na SEMED, que estdo em cargos de confianca, nesta Secretaria.
(CALDEIRA, 2016, p. 149).

Os Conselheiros do Fundeb poderao, ainda, por decisdo da maioria de seus membros,
em situacbes que julgarem necessarias, convocar o Secretario de Educacéo
competente, ou servidor equivalente, para esclarecimentos sobre o fluxo de recursos
e a execucdo das despesas do Fundo. Garantindo, também conforme o art. 25, inciso
II, da Lei n°® 11.494/2007, um prazo ndo superior a 30 dias para a autoridade

competente comparecer a reunidao do CACS.

No entanto, como destacado anteriormente, essa questdo tende a ser excecao no
funcionamento do CACS, pois, como relatado por Tadeu Silva (2016), a barreira a ser
superada seria a interferéncia direta ou indireta do Poder Executivo Municipal nas

indicacdes dos membros conselheiros e nas decisdes do CACS Fundeb.

O autor nos diz que “Este fator, contribui para inibir e até coibir atitudes que possam
intensificar positivamente os processos de discussdo das politicas publicas
relacionadas ao Fundo de Manutengéo considerado” (SILVA, T., 2016, p. 117).

Uma observacao importante que também néao ficou distante dos nossos olhares foi
como se deram as escolhas dos representantes da sociedade civil/ndo estatais.
Andrade (2016) e Tadeu Silva (2016) destacam que esses processos trazem uma
enorme importancia sobre a questao da legitimidade para os CACS, pois, assim, 0
conselheiro ndo esta inserido para representar a si mesmo, e sim a coletividade que
o escolheu. Sobre esse ponto, Andrade (2016, p. 212) faz uma observacdo muito
interessante, concluindo que
N&o sera somente a lei que garantira a institucionalizacdo da atividade de um
conselho de controle social, mas um conjunto de dispositivos reguladores que
garanta legitimidade na escolha dos participes e que, mandato apés
mandato, faca o0 CACS mais identificado com os segmentos que o compde

do que com determinado conselheiro em especial. Em suma, € preciso
despersonalizar o participante, fortalecendo a sua representacao.

Aquino (2019) aponta contradicbes enfrentadas pelos conselheiros no @mbito de sua

atuacao. O autor nos alerta que

A atuacdo dos conselheiros convive, entdo, com as contradi¢cdes, seja na
capacitacdo com um viés técnico-contabil, ocultando a sua faceta politica, na
infraestrutura que deve ser fornecida pela mesma organizacdo que sera
fiscalizada pelo conselho, na composigéo, que se faz paritaria no discurso e
desequilibrada na prética, e ainda, no desejo de luta dos trabalhadores, diante
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do modelo que favorece ora a dominagdo pelo poder municipal dentro do
CACS-Fundeb e ora a organizacdo dos conselheiros e da comunidade para
exigir o cumprimento de seus direitos sociais. (AQUINO, 2019, p. 123).

Corroborando Gene Silva (2013), ao estudar sobre alguns CACS Fundeb a nivel
estadual, mas que refletem a realidade de muitas esferas municipais, entendemos que
o0 bom funcionamento dos conselhos
[..] ndo depende apenas da representacdo e da participacdo social. E
necessario que o poder publico supere aspectos subjetivos, disfarcados de
burocracia estatal, e atenda as necessidades da estruturacdo dos Conselhos,

como também se disponha a cumprir a legislagédo e conduzir a politica publica
de forma transparente. (SILVA, G., 2013, p. 163).

Tal fato também é apontado por Santos, Pereira e Rodrigues (2018), quando séo
estudadas as relacbes entre a auséncia de atuacdo dos Conselhos de
Acompanhamento e Controle Social do Fundeb com os indicadores de mé gestao em
uma amostra de municipios. Para os autores,
As constatacdes descritas nos relatérios de fiscalizagdo dos auditores da
CGU permitiram considerar que falta uma politica local de apoio ao adequado
funcionamento dos CACS FUNDEB em parte dos municipios da amostra. Os
resultados trazem evidéncias de que atribuicbes legais — por exemplo,
acompanhar e controlar a execug¢do dos recursos federais transferidos a
conta do Programa Nacional de Apoio ao Transporte do Escolar - PNATE e
do Programa de Apoio aos Sistemas de Ensino para Atendimento a Educacao
de Jovens e Adultos, conforme determina o art. 24 da Lei n° 11.494/2007 —,
nao estdo sendo realizadas adequadamente pelos membros dos CACS-

FUNDEB por cerca de 61% dos municipios da amostra. (SANTOS; PEREIRA;
RODRIGUES, 2018, p. 473).

Nesse sentido, é importante formacao continuada para os conselheiros que compdem
os CACS, a nivel federal, estadual e municipal, pois eles chegam para um importante
espaco de fiscalizacéo e deliberacdo. Um espaco de fundamental importancia para
implementagdo de politicas educacionais que visem a garantia do direito a uma

educacdo com qualidade e socialmente referenciada.

Além de toda a legislagcédo que teve sua vigéncia encerrada em 31 de dezembro de
2020, nao poderiamos deixar de destacar a aprovacéo do “Novo Fundeb”, por meio
da EC n° 108/2020 e sua respectiva regulamentacdo pela Lei n® 14.113, de 25 de
dezembro de 2020. A nova legislagcdo promoveu alteragbes na estrutura, composicéao
e atuacdo dos atuais Conselhos de Acompanhamento e Controle Social. Essas

mudancas estao descritas nos artigos 30 a 35 da lei supracitada.
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Quando observamos a composicéo dos Conselhos, destacamos as alteracdes com a
insercao de: representantes de organizacdes da sociedade civil nos trés niveis de
governo; representantes das escolas indigenas e quilombolas nos niveis estadual e
municipal; representante das escolas do campo no nivel municipal. Pelas regras para
a participacao de organizacdes da sociedade civil sdo impossibilitadas de participarem
entidades que figurem como beneficiarias de recursos fiscalizados pelo conselho ou
como contratadas da Administracéo da localidade a titulo oneroso. Sobre esse ponto,
também nos debrucaremos quando formos a campo fazer as observacdes e

pesquisas.

O § 5° do art. 34, da Lei n® 14.113/2020, lista as pessoas que sdo impedidas de

participar dos respectivos conselhos:

§ 5° Sdo impedidos de integrar os conselhos a que se refere o caput deste
artigo:

| - titulares dos cargos de Presidente e de Vice-Presidente da Republica, de
Ministro de Estado, de Governador e de Vice-Governador, de Prefeito e de
Vice-Prefeito e de Secretario Estadual, Distrital ou Municipal, bem como seus
cbnjuges e parentes consanguineos ou afins, até o terceiro grau;

Il - tesoureiro, contador ou funcionario de empresa de assessoria ou
consultoria que prestem servigos relacionados a administragédo ou ao controle
interno dos recursos do Fundo, bem como conjuges, parentes consanguineos
ou afins, até o terceiro grau, desses profissionais;

Il - estudantes que ndo sejam emancipados;

IV - pais de alunos ou representantes da sociedade civil que:

a) exercam cargos ou fungdes publicas de livre nomeacédo e exonera¢ao no
ambito dos 6rgéos do respectivo Poder Executivo gestor dos recursos; ou

b) prestem servicos terceirizados, no ambito dos Poderes Executivos em que
atuam os respectivos conselhos. (BRASIL, 2020b).

Os mandatos dos membros dos conselhos do Fundeb serdo de quatro anos, vedada
a reconducdo, e terdo inicio no primeiro dia do terceiro ano de mandato do respectivo
titular do Poder Executivo.

Essas alteracbes podem ou ndo garantir a efetividade do funcionamento dos
respectivos conselhos. Dito isso, precisamos voltar os nossos olhares para a
participacdo da sociedade civil nesses espacos, para que eles ndo se transformem
em “anexos” do executivo. Afinal, somente com uma maior participacao social é que
teremos de fato um espaco que discuta e delibere acerca dos desafios encontrados

e, dessa forma, possa-se propor saidas para esses desafios.

O que temos notado nesse percurso histérico é um desinteresse do Poder Executivo

local no aprimoramento e fortalecimento dos conselhos de acompanhamento e
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controle social do Fundeb. E, se depender desses atores, ndo teremos a mudanca

gue tanto almejamos.

A partir da leitura das pesquisas, constatamos que precisamos trabalhar sempre mais
no sentido de trazer a sociedade para mais perto das decisbes governamentais. Os
espacos democraticos precisam estar ocupados por aqueles que estao na ponta, que
buscam no poder publico a garantia da melhor prestacdo dos servigos que |lhes séo

oferecidos.

Apesar da nossa “jovem” democracia, é necessario, também, que os Conselhos sejam
0S espacos em que essas mudancas ocorram. A partir deles, precisamos estar atentos
para que nao ocorram retrocessos. Assim, € importante a luta pela garantia do que ja
foi conquistado e possibilitar que mais canais de participacdo da sociedade sejam
abertos.
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3 CONSELHO DO FUNDEB E DEMOCRACIA: PERSPECTIVAS DE
PARTICIPACAO POPULAR NO CONTROLE DA APLICACAO DOS RECURSOS
DA EDUCACAO

Neste capitulo, buscaremos perpassar a questdo da gestdo democratica, fazendo
uma breve analise histérica da democracia. Nesse sentido, a palavra democracia é
formada por dois vocabulos gregos, “demos” e “kratos”, que, juntos, indicam uma
relacdo entre governantes e governados. Etimologicamente, “demos” significa povo,
ou muitos; enquanto “kratos” quer dizer governo ou autoridade. Assim, teriamos a
ideia de uma forma de governo exercida por muitos, em contraposicdo a monarquia,
em que temos o governo de um sobre todos, e a oligarquia, que seria 0 governo de
poucos sobre muitos. Na democracia grega, o cidadéo era o individuo portador de

direitos. Ele mesmo patrticipava da formulagéo da legislacdo a que seria submetido.

Segundo Chaui (2018), todo esse processo se sustentava em principios fundamentais
para o seu desenvolvimento, dos quais se destacam a isonomia, na qual todos os
cidaddos séo considerados iguais perante a lei, e a isegoria, na qual era garantido a

todos o direito de expressdo nas assembleias ou discussdes publicas.

Ja a republica, segundo a autora, foi inventada em Roma. A “res” “publica”, ou a coisa
publica, era distribuida entre os patricios, sendo eles 0s Unicos possuidores de
cidadania. Também eles ocupavam as cadeiras do senado, da magistratura e das
forcas militares. A republica romana, segundo Chaui (2018), ndo era democratica, e
sim oligarquica. A classe popular da sociedade participativa apenas para a escolha
dos patricios que a representariam e quando era convocada para opinar sobre

decisbes do senado, por meio dos plebiscitos.

Além disso, de acordo com Chaui (2018), durante os periodos dos grandes impérios,
passando pela Idade Média, a democracia grega e republica romana foram
esquecidas. Nesse recorte histérico, evidencia-se a figura central de uma unica
pessoa no poder. Nas grandes monarquias medievais, a relacdo entre a politica e
poder religioso se estreitou. Assim, o poder central, exercido pelo governante ou

monarca, era endossado pelos representantes do poder eclesial.
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Passado todo esse periodo absolutista, a democracia passa a ser o centro dos
debates na constru¢cdo do Estado moderno. Essa construcdo se inicia no final do
século XVII e se consolida no periodo apdés a Segunda Guerra. Entretanto, essa
democracia serve como ponto de apoio para o surgimento do Estado liberal, que
busca retirar toda a influéncia do estado sobre as relacdes da sociedade. Dessa forma,
a democracia se pauta no modelo politico de representatividade e na observancia

estrita da legalidade.

Ao observar o surgimento desse estado moderno liberal, Chaui (2018) destaca sua
principal caracteristica, quando comparada com a democracia grega. Segundo a
autora, a democracia surgida na Grécia era caracterizada pela participacéo direta dos
cidadaos, enquanto a democracia moderna liberal é caracterizada por meio da
escolha de representantes.
A democracia €, assim, reduzida a um regime politico eficaz, baseado na
ideia de cidadania organizada em partidos politicos, e se manifesta no
processo eleitoral de escolha dos representantes, na rotatividade dos

governantes e nas solucdes técnicas para os problemas econdmicos e
sociais. (CHAUI, 2018, p. 414).

Nesse sentido, afirma Chaui (2018, p. 414): “[...] ha, na pratica democratica e nas
ideias democraticas, uma profundidade e uma verdade muito maiores e superiores ao

que o liberalismo percebe e deixa perceber”.

Essa visdo de Chaui (2018) € compartilhada por Becak (2013, p. 9):

[...] o termo “democracia” é raramente usado durante e depois da “época
revolucionaria”. Quando o é, vem em um sentido negativo, inclusive de
oposicao a republica. O exercicio de um “governo representativo” passa a ser
visto como o ideal numa “republica”.

Bobbio (2017) também procura fazer a distincdo entre liberalismo e democracia.
Segundo o autor, o liberalismo € uma concepc¢ao de Estado, na qual os poderes desse
Estado sdo limitados; enquanto a democracia € uma forma de governo que busca se
contrapor as formas autocraticas. Assim, para Bobbio (2017, p. 39), “[...] um Estado
liberal ndo € necessariamente democratico: ao contrario, realiza-se historicamente em
sociedades nas quais a participagdo no governo € bastante restrita, limitada as
classes possuidoras”. Quando analisa um governo democratico, diz que ele [...] “ndo

da vida necessariamente a um Estado liberal: ao contrario, o Estado liberal classico
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foi posto em crise pelo progressivo processo de democratizacdo produzido pela

gradual ampliagcao do sufragio”.

Além dessa distingdo, Bobbio (2017, p. 58-59), ao analisar as concepcdes da
democracia liberal, adverte que
[...] a democracia representativa também nasceu da conviccdo de que os
representantes eleitos pelos cidadaos estariam em melhores condigbes de
avaliar quais seriam os interesses gerais do que os préprios cidadaos,
fechados demais na contemplacéo de seus proprios interesses particulares;
portanto, a democracia indireta seria mais adequada precisamente para o

alcance dos fins a que fora predisposta a soberania popular. (BOBBIO, 2017,
p. 58-59).

Para além dessa distingdo entre a democracia grega e a democracia moderna liberal,
Chaui (2018) ressalta a importancia do avango de uma sociedade democrética. Para
a autora, somente na democracia se evidencia o principio republicano da separacao
entre o publico e o privado. Nela também se distingue a relacdo entre poder e governo,
sendo que o primeiro pertence a todos os cidadaos, e o segundo € uma delegacéo
concedida por esses, atraves dos sufragios, para que alguns possam governar a coisa

publica.

A democracia € que nos permite ecoar as palavras de Paulo Freire (2019a, p. 56-57):
“A consciéncia do mundo e a consciéncia de si como ser inacabado necessariamente
inscrevem 0 ser consciente de sua inconclusdo num permanente movimento de
busca”. Por isso a democracia estd em constante construcao e reconstrucéo. Ela é

incapaz de finalizar em si mesma.

Demo (1999) ressalta a importancia da democracia contra toda forma de
autoritarismo. Para ou autor,
Por maiores defeitos que democracia possa apresentar, ainda € expediente
mais confiavel de controle de poder, de rodizio no poder, de equalizagcédo de

seu acesso, de reducdo da corrupcdo, de coibicdo de demagogias e
populismo, e assim por diante (DEMO, 1999, p. 39).

Na vivéncia democratica, consideramos que as divisdes e conflitos sdo legitimos e
todos tém o direito de se expressar. A ideia de situacdo e oposicdo nao se restringe
ao que estad expresso através de regulamentacdes legais. Nela, os cidaddos sao

sujeitos de direitos que sempre buscam a criacdo de novos direitos. Esses direitos
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nao sao restritos, mas sao direitos de todos. Segundo Chaui (2018), esse é o ponto

central da democracia, pois nele esta assentada a forma social da existéncia coletiva.

Por isso, para a autora, uma sociedade é democratica quando,

[...] além de elei¢des, partidos politicos, divisdo dos trés poderes da republica,
respeito a vontade da maioria e das minorias, institui algo mais profundo, que
€ condigdo do préprio regime politico, ou seja, quando institui direitos e que
essa instituicdo € uma criagdo social, de tal maneira que a atividade
democréatica social realiza-se como um poder social que determina, dirige,
controla e modifica a acéo estatal e o poder dos governantes. (CHAUI, 2018,
p. 415).

A Constituicdo Federal de 1988, denominada cidada, apesar de nascer em contexto
de mudanca do tipo de sociedade que viviamos e sendo signataria de um espirito em
que estavam assentados os direitos sociais, coincide com um periodo de declinio
mundial do Estado de Bem-estar-social e de ascenséo do liberalismo, que buscava
reanimar o capitalismo como sistema de producdo. Esse novo movimento foi descrito
como neoliberalismo, que busca reformar o papel do Estado por meio de programas
de desregulacao, flexibilizacdo e privatizagéo, a fim de diminuir o tamanho e o poder
do Estado. Para Freitas (2018 p. 26), no neoliberalismo, “O Estado € visto como algo
que atrapalha a liberdade individual de competir ao olhar para o bem-estar do

coletivo”.

Segundo Filgueiras (2006, p. 183),

Esse processo, que culminou com a afirmacéo do projeto politico neoliberal
e a construcdo de um novo modelo econdmico, redefiniu as rela¢des politicas
entre as classes e fragdes de classes que constituiam a sociedade brasileira.
A vitéria desse projeto expressou, ao mesmo tempo em que estimulou, um
processo de transnacionaliza¢do dos grandes grupos econdmicos nacionais
e seu fortalecimento no interior do bloco dominante, além de exprimir,
também, a fragilidade financeira do Estado e a subordinac¢do crescente da
economia brasileira aos fluxos internacionais de capitais.

Além disso, afirma Chaui (2018, p. 420) que a politica neoliberal procura destruir a
democracia como “[...] espaco da criagdo e conservacao de direitos e como
legitimidade das contradicdes sociopoliticas ou de luta de classes, reduzindo-a a

protecdo dos individuos contra os problemas urbanos e a delinquéncia.”.

Filgueiras (2000, p. 83-84), ao analisar a situacdo brasileira, conclui que, nos anos

1990, o liberalismo,

[...] que j& havia adentrado na maior parte da América Latina, implanta-se no
Brasil, com toda for¢a, a partir do Governo Collor. O discurso liberal radical,
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combinado com a abertura da economia e o processo de privatizacdes
inaugura o que poderiamos chamar da “Era Liberal’ no Brasil. Até entao,
apesar da existéncia de algumas iniciativas nesse sentido, durante o Governo
Sarney, e de uma ja forte massificacdo e propaganda dessa doutrina nos
meios de comunicacdo de massa, havia uma forte resisténcia a mesma,
calcada principalmente, na ascensdo politica, durante toda a década de 1980,
dos movimentos sociais e do movimento sindical. A Constituicdo de 1988,
apesar de seus varios equivocos, foi a expressao maior dessa repulsa da
sociedade brasileira, por isso mesmo, ela foi alvo privilegiado tanto do
Governo Collor quanto do Governo Cardoso, que recolocou, mais tarde, o
projeto liberal nos trilhos.

Assim, buscando entender todo esse processo brasileiro, com a promulgacdo da
Constituicdo Federal de 1988, concordamos com as palavras de José Silva (1995, p.
145), segundo o qual, “[...] os constituintes optaram por um modelo de democracia
representativa, com temperos de principios e institutos de participacdo direta do

cidadao no processo decisorio governamental”.

Apesar disso, buscando adentrar as questdes relacionadas a aprovacdo da
Constituicdo Federal de 1988, Miguel (2017, p. 92) afirma que
N&o é possivel dizer que a pressdo dos movimentos populares ndo repercutiu
na nova Constituicdo — repercutiu, é claro, e foi responsével por muitos dos
avancgos nela presentes. Sempre, porém, muito filtrada por pressdes contra-

rias de grupos mais poderosos e pelo pragmatismo politico dos
representantes eleitos.

Mas, também, segundo o autor, dentre 0s avan¢os mais importantes contidos na nova
Constituicdo, esta a abertura de espacos para instancias participativas dentro do
Estado. E, assim, outras instancias surgiam através das pressdes advindas das
diversas representacdes populares, para além do que estava disposto nas

legislacdes, sendo essas instancias canais de esperanca de mudanca politica.

Avritzer (2008) apresenta 0 orgcamento participativo como a efetivacdo da politica
participativa, ocorrido no municipio de Porto Alegre, entre os anos de 1990 e 2005.
Para o autor, esse movimento foi sustentado e consolidado com “[...] a existéncia de
uma forte tradicdo de organizacdo da sociedade civil, em particular dos movimentos
comunitarios ainda nos anos cinquenta do século XX” (AVRITZER, 2008, p. 47). Além
disso, o autor considera que 0 orcamento participativo, a0 mesmo tempo em que
permite o fortalecimento da politica participativa, também se torna dependente da boa

vontade de quem governa.

Ainda segundo o autor, esse movimento trazido pelo orgamento participativo nao foi

anico. Ele veio acompanhado de outros movimentos de participagao.
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O orcamento participativo ndo é a Unica politica participativa que despontou
no Brasil democratico. Os conselhos de salde, que tém uma origem diferente
do OP, também surgiram no mesmo periodo e estao hoje presentes em mais
de 5.000 municipios no Brasil. A origem dos conselhos de salde esta ligada
a dois movimentos sociais importantes da redemocratizag&o brasileira: de um
lado, o movimento sanitarista que envolveu médicos, enfermeiros e outros
profissionais de salde e se tornou forte no final dos anos 70 nas
universidades e alguns outros setores selecionados da area de salde como
a Fundacédo Oswaldo Cruz e, de outro lado, o chamado movimento popular
da salde, que teve a sua origem na zona leste da cidade de S&o Paulo e
envolveu maes e outros usuarios da salude cujo objetivo principal era
controlar a qualidade dos servicos de saude na regido leste da cidade.
(AVRITZER, 2008, p. 52).
A participacdo efetiva de todos nos processos decisorios possibilita discussdes e
aprendizados que podem mudar a realidade na qual uma comunidade esté inserida.
Essa participagdo ndo deve ser meramente “formal”, mais do que isso, deve ser
efetiva. Nesse sentido, buscaremos encontrar em Bordenave (1994) o conceito de
participacdo com o qual concordamos. Para o autor, a “[...] participacdo social é o
processo mediante o qual as diversas camadas sociais tém parte na producdo, na
gestdo e no usufruto dos bens de uma sociedade historicamente determinada”

(BORDENAVE, 1994, p. 25). Nesse sentido, 0 autor nos ensina que

[...] a participacéo fixa-se o ambicioso objetivo final da “autogestao”, isto é,
uma relativa autonomia dos grupos populares organizados em relagédo aos
poderes do Estado e das classes dominantes. Autonomia que ndo implica
uma caminhada para a anarquia, mas, muito pelo contrario, implica o
aumento do grau de consciéncia politica dos cidadédos, o refor¢co do controle
popular sobre a autoridade e o fortalecimento do grau de legitimidade do
poder publico quando este responde as necessidades reais da populagéo.
(BORDENAVE, 1994, p. 20-21).

Assim, apés mais de trés décadas da promulgacdo de nossa Carta Constitucional,
apesar do momento em que as instituicdes democraticas sao ameacadas por falas do
chefe do Poder Executivo e dos desmontes que se verificam nos espacos de
participacdo social, é possivel dizer que ha movimento de resisténcia dos sujeitos que
0S ocupam e de setores sociais que tém contribuido para sua constituicdo como
caracteristica da nossa institucionalidade democratica. Por esse motivo, devemos

sempre propor mais espagos em que a sociedade civil seja protagonista.

O conceito de sociedade civil € bastante controverso e temos varias discussodes sobre
ele. Desse modo, neste trabalho utilizaremos o conceito de sociedade civil concebido
por Gramsci. A sociedade civil, para Gramsci, ndo consegue ter sustentacao fora do

Estado e em posicéo oposta a ele.
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Nas palavras de Nogueira (2003a, p. 223), Gramsci, ao tratar sobre a ideia de
sociedade civil dentro de um “Estado ampliado”, afirma que
Ela se articula dialeticamente no Estado e com o Estado, seja esse entendido
como expressdo juridica de uma comunidade politicamente organizada,

como condensacao politica das lutas de classes ou como aparato de governo
e intervencao. (NOGUEIRA, 2003, p. 223).

Assim, segundo o pensador italiano, é na sociedade civil que a disputa pela
hegemonia vai se configurando. Quem comanda essa sociedade civil é a politica.
Nela, as lutas sociais e institucionais caminham lado a lado, na busca de uma

estratégia de poder e hegemonia.

Nogueira (2003b, p. 191) conclui que

[...] a sociedade civil € considerada um espago onde séo elaborados e
viabilizados projetos globais de sociedade, se articulam capacidades de
direcdo ético-politica, se disputa o poder e a dominagdo. Um espaco de
invencdo e organizacdo de novos Estados e novas pessoas. Um espago de
luta, governo e contestagdo, no qual se formam vontades coletivas.

Dessa forma, a sociedade ndo quer apenas fazer parte, ela quer tomar parte e poder
decidir seus caminhos. Essa € a democracia anunciada pelos gregos, na qual o
cidadado que possui direitos é concebido como inacabado e parte na busca de novos
direitos. Nesse sentido, a democracia participativa, para Bordenave (1994, p. 35), “[...]
promove a subida a niveis cada vez mais elevados de participacdo decisoéria,
acabando com a divisdo de funcBes entre os que planejam e decidem la em cima e

0s que executam e sofrem as consequéncias ca embaixo”.

Quando entramos no campo educacional pés CF/1988, vemos que ele também passa
a ser o principal alvo dessa ideologia neoliberal. Segundo Frigotto e Ciavatta (2003),
0 ponto de partida para a introducdo dessa légica neoliberal na educacao foi a
realizacdo da Conferéncia Mundial de Educacdo para Todos (1990), realizada em
Jomtien, na Tailandia, que fora financiada pela Organizacédo das Nac¢des Unidas para
Educacéao, Ciéncia e Cultura (Unesco), pelo Fundo das Nac¢des Unidas para a Infancia
(Unicef), pelo Programa das Nacdes Unidas para o Desenvolvimento (Pnud) e pelo
Banco Mundial (BM).

Ao discorrer sobre a realizacdo e os encaminhamentos dessa Conferéncia, Rabelo,

Jimenez e Mendes (2015, p. 13-14) apontam que
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A Conferéncia Mundial de Educacdo Para Todos, ocorrida em Jomtien, na
Tailandia, em 1990, foi aprovada por representantes de mais de cem paises
e Organizagbes N&o Governamentais (ONG’s) que, na época,
comprometeram-se a aumentar a oferta da educagdo basica para a
populacdo mundial num prazo de 10 anos (2000), fundamentados na ideia de
que este nivel de ensino seria satisfatorio as necessidades basicas de
aprendizagem. A propria promogédo dessa Conferéncia representa um marco
estratégico do anunciado novo papel que a educacdo passou a
desempenhar, em ambito mundial, na suposta sustentabilidade dos paises
envolvidos com a agenda neoliberal.

A Declaracao de Jomtien foi subscrita por 155 governos que, de acordo com Frigotto
e Ciavatta (2003, p. 98), buscavam assegurar € se comprometer com uma “educagao
basica de qualidade”, ofertada a criangas, jovens e adultos, com a participagao de “[...]
agéncias internacionais, organizagcfes n&o-governamentais, associacoes

profissionais e destacadas personalidades na area da educacdo em nivel mundial”.

Entretanto para os autores, esse periodo entre a Constituicdo Federal de 1988 até a
aprovacgdo da Lei de Diretrizes e Bases da Educacéo, em 1996, foi um periodo de
retrocesso para o campo educacional, pois, segundo eles:

A atual LDB resultou do desprezo do Executivo ao longo processo de
elaboracdo da Lei (de 1988 a 1996) pelo FOorum Nacional em Defesa da
Escola Publica. O Conselho Nacional de Educacdo teve sua composi¢do
alterada para lhe retirar as prerrogativas de deliberacdo e submeté-lo as
decisfes do MEC. O Plano Nacional de Educacéo da sociedade brasileira, a
semelhanca da LDB, foi preterido pelo expediente questionavel de o
Executivo ndo respeitar sua precedéncia na entrada no Congresso
(FRIGOTO e CIAVATTA, 2003, p. 122).

Nesse sentido, a educacdo basica deveria satisfazer as necessidades béasicas da
aprendizagem. Dessa forma, seu enfoque principal seria universalizar o acesso a
educacao e promover a equidade; concentrar a atencdo na aprendizagem; ampliar os
meios e o raio de acdo da educacao basica; propiciar um ambiente adequado a

aprendizagem; fortalecer aliancas.

Sander (2007a, p. 61), ao analisar esse processo, revela que o campo educacional
“[...] tem sido uma verdadeira arena de lutas em que seus atores vém tratando de

impor suas opc¢des politicas [...]". Assim conclui o autor:

No Brasil, testemunhamos essa evidéncia a partir de meados da década de
1970 até meados da década de 1990, em que o campo educacional foi alvo
de permanentes pressfes conjunturais, provenientes dos processos de
abertura democrética, das lutas sindicais, dos movimentos sociais e dos
primeiros influxos neoliberais da mundializacdo da economia e de toda a
ativida