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1. INTRODUCAO

Apds a Constituinte de 1988, o pais vem passando por um processo politico de
democratizacdao e descentralizacao que se caracteriza pela disseminacao de valores
politicos tais quais o controle social e a participacdo. Os movimentos politicos e sociais,
especialmente das duas ultimas décadas, romperam com o paradigma da concentracdo
do poder decisério no ambito federal e firmaram um novo ideal de emancipacao politica
e econdmica do poder municipal. A Federacdo passou a compreender a Unido, Estados,
Municipios e o Distrito Federal. Os municipios, desde entdo dotados de autonomia
politico-administrativa e financeira, tornaram-se um ator importante para a formulacao e
implementacdo de politicas publicas que visam o desenvolvimento urbano e social. O
processo de descentralizacdo da administracao publica, a nivel municipal, favoreceu a
crescente formacdao de municipios, apresentando um crescimento de cerca de 40%
entre 1988 e 2001, segundo dados do IBGE™.

Enquanto a esfera federal estabelece sua posigao num papel normativo e de fomento ao
desenvolvimento eqitativo das politicas publicas nas diversas regides do pais, a esfera
municipal gradualmente se fortalece ao conquistar maior poder decisério para a
definicdo e implementagdo de politicas publicas locais, acompanhado por instrumentos

participativos e de controle social, como é o caso dos Conselhos de Educacao.

Diante das mudangas do cenario institucional brasileiro fundamentado numa filosofia
democratica de participacdo politica e controle social, observa-se um novo contexto
politico, social e econ6mico, o que resultou na necessidade de repensar a
implementacdo de politicas sociais que garantam aos cidaddos seus direitos basicos,
como a educacdo, a saude e a assisténcia social. A reformulacdo da Lei de Diretrizes e
Bases da Educacdo (LDB — Lei n® 9.394/96) em 1996 preconizou o inicio de uma
reforma educacional que abrangeria a administracao publica, a gestdo orgamentaria e a
organizacao dos sistemas de educacado junto aos entes federados, bem como envolvia

inovacdes curriculares, conceituais e novas praticas. Em conformidade com o pacto

' www.ibge.com.br
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federativo entre os entes das trés esferas de governo, tornou-se atribuicao dos sistemas
municipais de educacao o atendimento universal obrigatério da educacdo infantil e
ensino fundamental. E aos sistemas estaduais de educacdo foi atribuida a
responsabilidade pela oferta do ensino médio e, apenas em carater complementar as

acdes municipais, oferecer o ensino fundamental.

A partir da LDB foi fomentada a criagao dos Conselhos de Educagao, tanto estaduais
como municipais, materializando em sua formagcdo os primeiros passos de
descentralizacdo administrativa dos sistemas de ensino no Pais. Em seu Artigo 9° § 19,
consta a obrigatoriedade de criacao de um Conselho Nacional de Educagao permanente,
com fungao normativa e fiscalizadora, ficando entretanto a cargo dos estados e
municipios a criacao e organizacao de seus sistemas de ensino, os érgaos municipais de
educacdo e as normas da gestao democratica do ensino. "A e/ atualmente ndo obriga
mas parece indicar que o drgdo com fungdes normativas da educacdo e dentro da lei
especifica da educacdo € aquele simétrico ao Conselho Nacional de Educagdo nos
sistemas de ensino dos FEstados, do Distrito Federal e dos Municipios.”* (Cury). Este
processo de descentralizacdo politica fomentado pela legislacdo educacional vigente

tornou-se um marco na transformacao da gestao publica municipal.

E neste contexto de acréscimo de responsabilidades no d&mbito municipal que sera
analisado o papel dos conselhos municipais de educagao. Estes conselhos sao
constituidos por lei municipal e compostos por representantes da sociedade civil bem
como por representantes governamentais. Eles se inserem na estrutura do sistema de
ensino do municipio como um instrumento de gestao democratica que permite uma
integracao entre a comunidade e o poder publico local, j& que em sua maioria os CMEs
possuem atribuicOes normativas, consultivas, deliberativas e fiscalizadoras. Embora os
conselhos ndao assumam responsabilidades governamentais e nem respondam pelo
Estado, eles atendem formalmente aos anseios da sociedade por maior transparéncia

politica, controle social e participagdo nas decisoes politicas locais.

2 Cury, Carlos Roberto Jamil; A Definicdo dos Conselhos de Educacio em Legislacdo Nacional; texto
produzido para fins de estudo e reflexdo dos conselheiros para as reunides do Conselho Nacional de
Educacao.



Como os CMEs sdo instancias publicas de criacao e difusdao recente no pais, ainda nao
ha uma andlise consolidada da sua trajetdria de funcionamento no que se refere as
conquistas e dificuldades. Serao portanto utilizados para este estudo os documentos e
referéncias existentes de participacdo e controle social no ambito das atribuicoes legais
dos conselhos. Para a andlise foram elegidos dois principios politicos — participacao e

controle social — que nortearao o foco do referencial conceitual e do estudo de caso.

A participagdo é um dos mais importantes principios politicos numa sociedade
democratica por estabelecer instrumentos de didlogo, expressao e escolha coletiva. Ja o
controle social traz consigo o debate da transparéncia enquanto principio norteador do
processo de tomada de decisOes, de forma a permitir maior publicidade das agdes
politicas adotadas no municipio. Ambos os principios tém sua relevancia assentada no
processo de democratizacdao e descentralizacdo da politica no Brasil. Promover uma
mudanga politica ndo é apenas uma questdo de leis e normas, nem mesmo de definicdo
de novas estratégias de implementagao das politicas publicas. Toda mudancga requer
uma reavaliagdo dos principios que orientam as decisOes politicas e determinam a
cultura politica predominante na sociedade. A cultura politica reflete uma identidade e
condicionamento social capaz de reproduzir principios, condutas e padrdes decisérios

dos agentes sociais, determinando assim sua posicao no debate politico.

Ao analisar a composicao e o funcionamento dos conselhos municipais de educagao sao
observadas eventuais dificuldades no cumprimento de suas atribuigdes, bem como
distorcOes do seu carater participativo e de controle social. A titulo de ilustracdo, pode-
se citar alguns dos principais desafios enfrentados nos conselhos: i) assegurar a
permanéncia da institucionalidade e da continuidade das politicas educacionais no
municipio, apesar da transitoriedade dos mandatos do poder executivo; ii) garantir a
representatividade das vontades da sociedade, sustentando assim os principios
democraticos e de participacao tdo fomentados na gestdo publica brasileira; e iii)
viabilizar a execucao e fiscalizacao das leis, normativas e diretrizes previstas. Mantendo
em perspectiva este enquadramento situacional, de desafios e oportunidades de
mudanca, tem-se que esta pesquisa se dispde a fazer uma reflexao acerca do modelo

instituido e do funcionamento dos Conselhos de Educacao.



1.1 PROCESSO HISTORICO

O registro histdrico dos conselhos enquanto foruns coletivos de deliberagdo remonta a
Grécia antiga e a histéria da democracia, uma vez que neste periodo a organizacao da
vida em coletividade e a institucionalizagdo da sociedade foram sendo estabelecidas por
meio de decisOes e deliberacdes do coletivo. A prdpria constituicao das cidades-estado
na Grécia antiga previa mecanismos publicos de resolucdo de conflitos e tomada de
decisOes decorrentes de deliberacdes comunitarias. Nestes foruns coletivos de
deliberagdo sobre o bem publico a decisdo do Estado era a prdpria expressao da

comunidade.

Ao longo da histdria os conselhos sempre existiram como forma direta ou indireta de
representacao democratica, com o intuito de resolver conflitos resultantes de interesses
distintos — entre grupos, quer sejam eles populares ou de elite. Os conselhos
representam essa interface entre o Estado e a sociedade, e recentemente de forma mais
incisiva tém buscado a gestdo compartilhada das politicas publicas. Ao promover
estratégias para a gestdo compartilhada dessas politicas, os conselhos passam
necessariamente a abranger atribuicdes de acbes formulagdao, normatizacao e
fiscalizagdo de politicas, como também contemplar em sua composicao representantes

das categorias sociais de base.

No Brasil, a origem histdrica recente dos conselhos enquanto instrumento de controle
social remete a mobilizacdo da sociedade e aos debates publicos que precederam a
formulacdao da Constituicdo de 1988. Em 1937, através da lei 378, constituiu-se o
Conselho Nacional de Saude em carater consultivo e normativo — quando convocado
pelo poder publico. Dedicado a assessorar em questdes técnicas o entao Ministério da
Educacdo e Saude, em conjunto com o Conselho Nacional de Educagdo, era composto
por um colegiado de especialistas em assuntos de salude publica e educacao. Na década
de 80, por meio do Movimento Sanitarista, o setor da salde promoveu uma experiéncia
piloto de gestdo compartilhada entre sociedade civil e Estado, por meio do Conselho
Consultivo de Administracdo de Saude Previdenciaria. A partir da década de 90, ainda no



ambito da Reforma Sanitdria, a descentralizacao da politica de salude foi caracterizada
pela difusdo do modelo de gestdo que passou a incluir os conselhos como érgaos

colegiados institucionalizados no interior do poder executivo.

Nesta ocasido estavam sendo estabelecidas as bases politicas e institucionais para
organizagao da sociedade civil e movimentos sociais com o objetivo de garantir o direito
de participacao politica e controle social das politicas publicas. Inicialmente as
possibilidades se restringiam a funcdo consultiva, ao apresentar sugestoes para a
formulacao e implementacdo das politicas, bem como realizar audiéncias publicas para
debate — expressdao fundamental do pensamento politico. Com a criacdo do Novo
Conselho Nacional de Satde, fundamentado pelos principios e metas do Sistema Unico
de Salde, os conselhos passam a ter poder legal, funcdo normativa e carater
deliberativo sobre os assuntos de salde publica, determinando através de resolugdes
periddicas medidas praticas e de alocagdo de recursos a serem acatadas pelo Ministério
da Saude.

Um manifesto, com cerca de 400 mil assinaturas, foi encaminhado e aceito pela
Assembléia Constituinte na década de 1980. Este desejo de participagao popular foi
assim expresso ao Estado, de forma a garantir aos cidaddaos seus direitos de
participacdo livre e democratica na politica brasileira. Durante o processo da
Constituinte, a sociedade nao apenas teve sua iniciativa de participagao garantida na
formulacao do regimento interno da Assembléia, mas também durante as audiéncias
publicas das subcomissdes tematicas. Foram colhidas mais de 12 milhdes de assinaturas
para respaldar 168 propostas de emendas a Constituinte, elaboradas pela sociedade
civil. E destas propostas, cerca de 60% foram aprovadas e constam do texto da
Constituicdao de 1988.

Com a promulgacdo da Constituicao Federal de 1988, trés grandes principios foram
adotados: i) a promogdo controle no sistema gerencial e processos decisorios; ii) a
garantia da transparéncia fiscal;, e iii) o fortalecimento de estratégias de acesso a
informacdo e de participacao publica. Estes principios constituem um ponto de

referéncia na promoc¢do de um sistema de gestdo publica orientado em resultados, na



determinacdo de diretrizes nacionais e no fomento a descentralizagdo politica. E lancado
um desafio aos valores tradicionalmente predominantes nas instituicdes publicas, de
centralizagdo nacional, baixa disseminacao de informacdes, e auséncia de participagao e
controle social. A participacdo social tornou-se o principio fundamental para a
construcao de modelos para as politicas sociais subseqiientes, apoiados pela estratégia

de autonomia local e descentralizagdao da implementacao.

A Constituicdo de 1988 prevé como principio constitucional a participacdo da sociedade
civil na formulagdo, implementacdo, fiscalizacdo e avaliagdo das politicas publicas, por
meio da existéncia de instancias de carater representativo, com composicdo mista
(Estado e sociedade). Conforme previsto no Artigo 19, paragrafo Unico, "fodo poder
emana do povo, que o exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente”. E
ainda inspirado em novos conceitos de gestao publica, cabe destacar o Artigo 194, que
menciona o "carater democratico e descentralizado da administracdo, mediante gestdo
quadripartite, com participacdo dos trabalhadores, dos empregadores, dos aposentados

e do Governo nos orgéos colegiados.” (p. 113; Constituicdo de 1988).

Tem-se, portanto, que a criacdo de d6rgados colegiados — tais quais os conselhos — esta
assegurada pela Constituicdo Federal de 1988 e é efetivada mediante a apresentacao e
aprovacao de projeto de lei ao poder legislativo competente, submetendo proposta de
formacao do conselho nas esferas federal, estadual ou municipal, bem como seu
regimento interno. Mediante a aprovacao e apoio do poder executivo competente, o
conselho podera obter atribuicdes consultiva, normativa, deliberativa, mobilizadora e
fiscalizadora, o que altera significativamente o processo decisério, a formulacdo e a

implementacao das politicas publicas.

A proposta para a politica de satide previa a construcdo de um Sistema Unico de Salde
(SUS), caracterizado pela descentralizacdao e democratizacao das agdes e servicos de
saude. Para a implementacdo desta proposta, é indispensavel uma efetiva participagdo e
controle social no ambito dos conselhos. Os conselhos municipais de saude estdo
previstos na legislacdo como 6rgdos integrantes do SUS e sua composicao €

necessariamente paritaria entre representantes sociedade civii e governo local.



Conforme estabelecido por lei, os conselhos de saude sdo de carater permanente e
deliberativo, e também dispdem de mecanismos que assegurem aos cidadaos acesso a
informacdo, participacdo politica e controle das politicas de saide no municipio. O
controle é entendido como o exercicio da cidadania, transcendendo portanto a acdo
estatal e exigindo apenas a legitimidade e intervencdao ativa da sociedade civil

organizada.

A experiéncia brasileira dos conselhos de salde é importante por disseminar um novo
modelo de gestdo das politicas publicas no ambito municipal e por permitir estabelecer
critérios de comparacao para o estabelecimento de outros conselhos. Diante do exemplo
de sucesso instituido a partir da criacdo dos Conselhos de Salde, diversos outros
conselhos tiveram sua criagao prevista por lei posteriormente. Pode-se citar a criagao
dos Conselhos de Assisténcia Social, previstos por dispositivos legais com a promulgacdo
da Lei Organica de Assisténcia Social (LOAS), em 1993. Neste caso consta a exigéncia

de paridade entre governo e sociedade civil na composicao de seus representantes.

Origem Historica dos Conselhos de Educacdao

No caso da educacdo, a origem histérica dos conselhos de educacdo no Brasil remete
aos conselhos de “notaveis”, com fungbes essencialmente consultivas e intervencao
junto ao poder publico apenas em assuntos de assessoramento especializado na gestao
dos sistemas de ensino. Pouca participacao foi registrada em questdes de formulagao de

politicas publicas, fiscalizagao de sua implementacdo ou normatizacao.

No periodo do Império foi instituido o Conselho Geral de Instrucdo Publica, em 1842, o
primeiro conselho na area de educacado inserido na estrutura da administracdo publica.
Era composto por servidores publicos e com competéncias restritas a organizacao e
inspecdo de escolas. Em 1911 foi instituido o Conselho Superior de Ensino (Decreto
8.659/ 1911), seguido pelo Conselho Nacional de Educacao (Decreto 19.850/ 1925),
cuja composicao era indicada pelo governo e pelas respectivas categorias profissionais.
Sua fungdo era de resolver todas as questdes de interesse para os institutos de ensino,

nos casos nao previstos pela lei, bem como fungdes deliberativas sobre o orcamento e
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questdes pertinentes ao sistema de ensino, fiscalizacdo das politicas publicas e
proposicao de melhoramentos necessarios a educacao. Embora tenham por previsao
legal plena autonomia de seu funcionamento, ndo ha relatos das agbes desenvolvidas
pelo conselho neste periodo. Em 1931 o Conselho Nacional de Ensino foi transformado
em Conselho Nacional de Educacdao e conquistou a competéncia de formular o Plano
Nacional de Educacdo. Neste periodo foi criado o Ministério da Educacao e Salde
Publica, o que destacava a educacao como prioridade do governo e com a Constituicdo
de 1934 foram criados os sistemas de ensino. Entretanto, diante do regime instaurado
no pais no periodo de Vargas, o perfil democratico do conselho conforme era previsto
em legislagdo anterior foi substituido por um modelo centralizado, em que os
conselheiros eram nomeados pelo Presidente da Republica e suas fungdes foram

reduzidas apenas as de carater consultivo.

O Conselho Federal de Educagao foi criado em 1960 (Lei 4.024/1960) e foi seguido pela
Lei de Diretrizes e Bases da Educacao (LDB) de 1961, que normatizava o sistema federal
e estadual do ensino. Criado numa perspectiva de redemocratizagao e descentralizagao
da politica de educagdo, o Conselho Federal teve sua atuagdo caracterizada neste
periodo por uma forte articulagdo com os conselhos estaduais de educacao. E por fim o
Conselho Nacional de Educacao (CNE) veio a substituir o Conselho Federal de Educagao
por meio da Medida Provisoria 661 de 1994 e foi aprovado posteriormente pela Lei
9.131/ 1995. O CNE foi consolidado como forum nacional de formulacdo de politicas
educacionais e suas fungdes sao essencialmente normativas, consultivas e deliberativas.
A definicdo de politicas e sua colaboracao com o Ministério da Educagao para o
desempenho de suas fungdes ocorre por meio de deliberagcdes colegiadas e plurais, visto
que os representantes do conselho sao eleitos tanto por indicacdo do governo, como
também por entidades nacionais de educacao.

Os conselhos estaduais, por sua vez, foram sendo sucessivamente criados a partir da
década de 1960, nos moldes do Conselho Federal de Educagdo. A Lei 4.024/ 1961, como
estratégia de descentralizagdo da gestdo do ensino, instituia como érgao normativo dos
sistemas estaduais de ensino os conselhos de educacdo dos estados e do Distrito
Federal. Mas apenas a partir da década de 1990 passaram a apresentar em sua

11



composicao representantes de categorias profissionais ou entidades profissionais. Ja os
sistemas de ensino municipais foram estabelecidos e dotados de atribuicbes proprias e
distintas das atribuicdes estaduais pela Lei 9.394/1996, quando da reforma do Estado
Brasileiro e o fomento a descentralizacao politica. Os conselhos municipais, embora
previstos pela Lei 5.692/1971, ganharam autonomia apenas a partir da Constituicdao de
1988 e assumiram caracteristicas de conselhos de representacdo popular com a LDB de
1996.

"A descentralizacgo tem sido pensada como ampliagdo do papel dos
governos estaduais e, sobretudo, municipais na definicdo e execu¢ao de
politicas publicas. E, no interior dessas instancias de governo, como
transferéncia de poderes de decisdo e de execucdo para niveis
administrativos mais proximos dos beneficidrios. (...) Ampliar a
participacao significa criar mecanismos que incentivem o envolvimento
organizado da sociedade na solugcdo de seus problemas e que tornem
possiveis captar as aspiracbes da populacdo com relacdo a politicas. A
participacdo também tem possibilitado uma significativa expansdo dos
mecanismos de controle social sobre as politicas publicas, trazendo

aumento de eficiéncia e dando a elas maior transparéncia.””.

Entretanto, a histodria registra dificuldades e conflitos no funcionamento dos conselhos
como mecanismos de participacao politica e controle social. Os conselhos constituem-se
idealmente num forum representativo da vontade plural e de deliberacdo democratica.
Embora a criacdo dos conselhos esteja prevista por lei e os mesmos se integrem como
parte da estrutura administrativa do sistema de ensino, o0s jogos de interesses diversos e
de poder ocorrem ao longo da trajetéria de funcionamento e atuacdo dos conselhos.
Conseqglientemente, a relacao entre os conselhos — tanto estaduais como municipais —
com a Secretaria de Educacao ou com o Ministério da Educacdo tém com freqiiéncia se
mostrado tensas e conflitantes.

? Coletanea: Politica e Resultados — 1995 a 2002; Livro: Descentralizacio e Participaco; Publicado pelo
Ministério da Educagdo em 2002, sob a coordenagdo de Maria Helena Guimaraes Castro.
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A disparidade entre interesses de grupos sociais representados no conselho e grupos
politicos no poder local, a falta de legitimidade dos representantes da sociedade nos
conselhos, os obstaculos burocraticos, a desarticulacao de programas entre as esferas
de governo, a caréncia de informacdes para o processo decisério e elaboracao de
pareceres, a nao autonomia orgamentaria dos conselhos, a comunicacao deficiente com
estados e Governo Federal, o clientelismo politico, a falta de capacitacdo de gestores
locais e conselheiros, e inclusive a ma interpretacao dos direitos e deveres institucionais
previstos em lei sao algumas das dificuldades observadas no funcionamento dos

conselhos de educagao.

A superacao de uma heranca histdrica marcada pelo centralismo, bem como por praticas
politicamente elitistas e socialmente excludentes, constituem portanto no desafio central
para o pleno funcionamento de conselhos de educagao em sua nova concepgao —

descentralizado, participativo e com controle social.

13



1.2 OBJETIVO E DESENVOLVIMENTO DO TRABALHO

O objetivo desta pesquisa é fazer uma analise da concepcao, implementagdo e
funcionamento dos Conselhos Municipais de Educacdao no Brasil. Os CMEs foram
escolhidos como objeto deste estudo por se enquadrarem como um espaco legal de
debate politico que dispde de mecanismos de participagdo e controle social, onde
interesses publicos e privados interagem na deliberacdo, implantacao e fiscalizagdo das
politicas publicas locais. A pergunta central da investigacdo e analise realizadas é: de
que forma a participacao e o controle social sao assegurados por meio dos Conselhos de

Educacao na conducao das politicas publicas em ambito local?

Esta pesquisa esta dividida em quatro etapas de desenvolvimento: i) o referencial
conceitual; ii) o diagndstico da politica educacional no Brasil; iii) o estudo de caso do
conselho de educagao do Distrito Federal, incluindo um levantamento da implementagao
dos conselhos municipais de educacdo no pais; e iv) a analise dos resultados obtidos a

partir dos dados do estudo de caso.

Na primeira etapa sera feita uma reflexdo sobre o referencial conceitual a ser utilizado
ao longo da pesquisa, focalizado nos principios politicos de participagdo e controle
social. A reflexdo conceitual ressalta o impacto da cultura politica vigente na sociedade
no processo decisorio, em especifico na formulacdo e gestao de politicas publicas, bem
como a possibilidade de promover mudancas no cenario politico local marcado por

interesses entre os diversos agentes sociais.

Na segunda etapa, de diagndstico da politica educacional no Brasil, a educagao é
entendida como um processo amplo de formagao do individuo — seu carater, principios,
preferéncias e conduta social. Para uma reflexdao acerca dos rumos adotados pela
politica educacional, duas vertentes de andlise serdo adotadas. A primeira vertente de
andlise é a de Pierre Bourdieu, que atribui ao sistema educacional o papel de reproduzir
no campo social e politico os principios e a cultura politica vigentes numa sociedade,
limitando assim a percepgao critica dos cidaddos. Ja a segunda vertente de analise

14



baseia-se na visao de Paulo Freire, que versa acerca de um sistema educacional capaz
de formar individuos criticos, com valores e preferéncias prdprias, favorecendo assim
um debate diversificado e plural nos espacos publicos de deliberacao e tomadas de

decisao politica.

Na terceira etapa desta pesquisa sera detalhado o estudo de caso do Conselho de
Educacdo do Distrito Federal. Os conselhos de educacdo sao espacos de didlogo entre
agentes publicos e privados, que coletivamente passam a exercer poderes deliberativo,
consultivo, normativo, mobilizador e/ ou fiscalizador das politicas publicas. Um
panorama nacional sera levantado, mapeando o estado da arte dos conselhos de
educacdo no Brasil enquanto érgaos colegiados que objetivam a participacdo e controle
social das politicas publicas. Dados de formacdo, composicao e funcionamento dos
conselhos municipais, agrupados por estado, serdo expostos sob a ética dos principios

politicos e do referencial conceitual construido na primeira etapa da pesquisa.

Por fim, na quarta etapa serdo analisados, a luz do referencial conceitual e do
diagndstico da politica educacional, os resultados obtidos a partir dos dados do estudo
de caso sobre i) a aplicabilidade dos principios de participacdao e controle social nos
processos decisorios do conselho de educagdo; e ii) a repercussao das deliberacoes,
normatizacdes, denuncias de fiscalizacdo e recomendagdes consultivas feitas pelo

conselho na definigdo e conducao da politica educacional local.
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2. METODOLOGIA

Conforme Amartya Sen*, um dos principais dilemas enfrentados pelos Estados modernos
reside na capacidade de gerar solucOes eficientes aos problemas de desenvolvimento
social, especialmente na formulacdo e implementacdo de politicas publicas que reflitam
uma alocacdo eficiente dos recursos existentes e promovam uma resolugdo pacifica de
conflitos entre o Estado e a sociedade. Cada Estado encontra solugdes de acordo com a
sua cultura politica e trajetdria histdrica. Um longo caminho de amadurecimento politico
vem sendo percorrido e cada vez mais mudancas na cultura politica e na gestdo publica
estdo sendo conquistadas. Se historicamente a pratica politica observada no Brasil tem
sido a de exclusdo da participacdo social e concentracdo do poder politico em torno de
interesses especificos, atualmente ja pode ser observada uma mudanca da cultura
politica rumo a ampliacgdo da participacdo e controle social, principios estes

indispensaveis para o desenvolvimento de um modelo democratico da gestao publica.

Especificamente os conselhos municipais de educagdo se destacam no cenario da
politica brasileira como um dos instrumentos mais disseminados de fomento a
integracao entre sociedade e governo local, de descentralizagao da tomada de decisoes
e de acompanhamento local das politicas implementadas. Os conselhos municipais
ressurgem portanto fortalecidos no Brasil nestas duas Ultimas décadas, destacando-se
como uma estratégia importante no fomento ao processo de participacdo e controle

social.

Para a consolidacao do diagndstico nacional dos Conselhos Municipais de Educacdo
foram compilados dados acerca da estrutura educacional e administrativa dos CMEs e
sua relacdo com os agentes politicos locais, verificando a representatividade social, a
autonomia deciséria, bem como os instrumentos de intervencdo organizados que
permitam a participacdo e o controle social. As informacOes utilizadas para este
diagndstico sdo provenientes de relatérios e documentos publicados do Programa Pro-
Conselho do Ministério da Educacdo, destinado a formacao e capacitagdo de

* Sen, Amartya; Desenvolvimento como Liberdade; Ed. Schwarcz Ltda; 2002.
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conselheiros municipais de educacdo, e refletem dados obtidos no periodo de 2003 a
2005.

Para o estudo de caso dos Conselhos Municipais de Educagdo, foi selecionado o
conselho do Distrito Federal. O DF foi a unidade federativa escolhida para se realizar o
estudo devido a facilidade de acesso para acompanhar as reunides do conselho e suas
respectivas assembléias, bem como por possuir um conselho ja criado e em
funcionamento regular. Deve-se, entretanto, fazer apenas uma ressalva quanto ao perfil
das fungbes atribuidas ao conselho do DF, que congrega em si responsabilidades
equivalentes tanto as de um conselho municipal (de acompanhamento das politicas da
educacao infantii e fundamental) como as de um conselho estadual (de

acompanhamento das politicas do ensino médio, superior e profissional).

Inicialmente um histdrico do Conselho de Educacdo do DF é descrito, de modo a tracar
uma trajetdria do perfil de atuagao e das mudancas ocorridas desde sua criacao. As
informagdes levantadas sao globais no que se refere ao funcionamento rotineiro do
conselho e sao provenientes de registros, atas, pareceres e relatérios das comissdes
tematicas, resolucdes deliberativas, entrevistas com membros do conselho, bem como o

perfil dos membros que compdem o Conselho.

Seqiiencialmente serdao estudados os seguintes aspectos: i) a aplicabilidade dos
principios de participacdo e controle social no processo decisorio do conselho; e ii) a
repercussdao das deliberagbes, normatizacdes, denuncias de fiscalizacago e
recomendacoes consultivas feitas pelo conselho na definicdo e condugdo da politica
educacional local. Com o objetivo de fazer uma andlise universal dos documentos
disponiveis, os dados utilizados sdo provenientes dos pareceres e resolucdoes emitidos
pelo conselho durante o ano de 2005.

No primeiro aspecto, referente aos principios de participacdo e controle social, serdo
analisados i) a composicao e o mecanismo de indicacdo/ eleicdo dos membros e da
presidéncia do conselho, de forma a investigar a natureza da representatividade dos
membros da sociedade; ii) o mecanismo instituido para a condugdo de um didlogo
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participativo e para a tomada de decis3ao junto as cameras e plenaria; iii) as funcdes
atuais atribuidas ao conselho e o perfil das demandas; e iv) os instrumentos disponiveis
para o exercicio do controle social periddico, bem como sua integracdo na estrutura

legal do poder executivo distrital.

No segundo aspecto, de repercussao na politica educacional das acdes do conselho,
serao analisados i) os instrumentos existentes de interagdo do conselho com a
sociedade, com o objetivo de identificar demandas sociais e proceder com a fiscalizacao
de denuncias ou suspeitas; ii) o perfil do contelido politico e educacional objeto de
consulta e normatizacdo pelo conselho; iii) a transparéncia, publicidade e estratégia de
comunicacao das decisGes tomadas; e iv) o encaminhamento dado as recomendacdes e
pareceres emitidos pelas comissdes tematicas do conselho, incluindo sua integragao com

o plano distrital de educacao.

Por fim sdo feitas consideracdes acerca da natureza da participacdo politica da
sociedade civil nos Conselhos Municipais de Educagao, bem como o controle social
exercido pelo referido conselho no ambito da politica local. O foco entretanto esta nas
atribuicbes da educacao infantil e fundamental, de forma a haver uma equivaléncia do

estudo de caso com o diagndstico nacional dos CMEs.
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3. PARTICIPAGAO E CONTROLE SOCIAL

Ao analisar os acontecimentos politicos numa sociedade deve-se considerar as relagdes
estabelecidas entre os agentes dos campos politico e social, como também nas
instituicOes — publicas ou privadas. As relacdes entre individuos sdo marcadas por um
conjunto de atitudes e tendéncias, principios e valores, juizos e opinides, normas e
regimentos, crencas e praticas, difundidos na sociedade e que s3ao capazes de
influenciar o comportamento politico dos individuos e inclusive suas escolhas. Isso
caracteriza uma cultura politica. Freqlientemente a cultura politica ndo reflete um
segmento hegeménico da sociedade, mas é composta por um conjunto de tradicdes que
por sua vez traduzem interesses e perspectivas distintas de grupos diversos
(profissionais, politicos, étnicos, econdmicos, dentre outros). Além de ndo ser
hegemoénica, a cultura politica é passivel de mudancas no decorrer do processo
histdrico, de acordo com os novos interesses dos agentes, principios politicos e contexto

social.

A identidade dos individuos e grupos sociais € influenciada por fatores politicos, culturais
e econdmicos, e ao longo do tempo e do espaco sofre variacdes. A identidade social é
construida pela educagdo e transformada ao longo da trajetoria historica a medida que
no tempo se registra a diversidade de posicdes assumidas pelos agentes politicos e
sociais. Por exemplo, uma determinada pratica pode ser abandonada tdo logo ela nao
mais atenda aos interesses defendidos. A cultura politica € um condicionamento social
capaz de reproduzir principios e influenciar posicoes dos agentes no que se refere a
definicdo da agenda politica, a consolidacdo de posicoes em campos politicos e sociais, a
formagao da opinido publica e, principalmente, ao processo de tomada de decisoes.

A cultura politica predominante numa sociedade eventualmente se caracteriza pela
quase inexisténcia de uma tradicdo social de deliberacdo e acompanhamento dos
resultados obtidos na implementacdo das politicas publicas. Nestes casos, o desafio do
ideal democratico é fomentar o envolvimento dos cidaddos nas atividades politicas, seja
por meio da participacao politica ou do controle social. Enquanto a maioria da populacdo
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espera do setor publico uma solucao para os problemas enfrentados pela sociedade
como um todo; apenas uma minoria de individuos se apropria de instrumentos publicos
de participagao, de modo a influenciar a agenda politica, intervir no processo decisdrio e
acompanhar a implementacao das politicas publicas. Os principios politicos de
participacao e controle social sao abordados ao longo deste trabalho e posteriormente

utilizados na analise aplicada aos Conselhos de Educacao, objeto do estudo de caso.

Participacdo é um dos mais importantes principios politicos. Aumentar a participacao
politica € sem ddvida um dos maiores desafios para se concretizar uma democracia
participativa nas relagdes entre o governo local e os cidadaos. Em uma sociedade onde
diferencas culturais, religiosas, econ6micas, sociais e étnicas sdo acolhidas, este
principio € capaz de estabelecer instrumentos de expressdao e escolha coletiva, bem
como harmonizar os diversos interesses existentes. A participagao implica criar
mecanismos legais de abertura do governo para escutar as opinides sociais e considera-
las no momento de formular e implementar politicas publicas. E para a participagao ser
efetiva, ela deve vir acompanhada de controle social, ou seja, de transparéncia decisdria
e acesso a informagdes. A partir da reflexao conceitual feita anteriormente, serao
utilizados ao longo desta pesquisa 0s conceitos de participagao e controle social

conforme seguem.

Participacdo politica, ou tomar parte em algo, é entendido como a contribuicao de um
individuo ou um grupo — direta ou indiretamente — para uma decisdo politica de
interesse publico. Implica, portanto, na capacidade de identificar alternativas existentes
e fazer escolhas capazes promover mudancas ou conservar a estrutura de valores e a
cultura politica de uma sociedade. Relacionado ao ideal de soberania popular, a
participacdo politica € um instrumento de legitimacdo, exercicio de cidadania e
fortalecimento da gestdo democratica. O principio da participacdo reflete um ideal
democratico que “supde cidaddos atentos a evolugdo da coisa publica, informados dos
acontecimentos politicos, ao corrente dos principais problemas, capazes de escolher
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entre as diversas alternativas apresentadas pelas forcas politicas e fortemente

interessados em formas diretas ou indiretas de participacgo.” .

Por controle social entende-se o monitoramento dos poderes publicos por parte dos
individuos acesso publico a informacao e participacdo social na formulagdo de politicas.
Ou conforme descrito por Nelson Rodrigues dos Santos, o ‘controle social é aqui
entendido como o controle sobre o Estado pelo conjunto da sociedade organizada em
todos os seguimentos sociais. Evidentemente, esse controle deve visar o beneficio do
conjunto da sociedade, e deve ser permanente. Por isso, quanto mais os segmentos da
sociedade se mobilizarem e se organizarem, malor serda a pressao e o resultado, para

que seja efetivado o Estado Democratico.”°.

O controle social caracteriza-se, portanto, pela aproximagao entre a gestdo publica e os
cidadaos. No bojo do processo de descentralizagdao, o controle permite que as decisdes
politicas no ambito local sejam tomadas com transparéncia e focadas ao atendimento
das demandas locais. Essa aproximagao pode contribuir para a construcao da confianga
da sociedade no governo, bem como o apoio dos cidaddaos na execucao de agdes
politicas; permite que os governos se beneficiem de novas idéias e perspectivas; e
promove um processo de tomada de decisOes resultante de negociagdes transparentes a
partir do processo de construcao conjunta de alternativas e solugdes aos conflitos

existentes tanto no campo politico como no social.

Os instrumentos de controle social permitem uma articulagao transparente entre os
diversos agentes politicos e sociais, o que tende a criar maior legitimidade as politicas
publicas. Quando integrados a estrutura legal do Poder Executivo e com atribuicOes
previstas em lei, fortalecem o modelo de gestdo publica descentralizada e participativa.
A sociedade civil organizada conquista assim um espaco no campo politico.

3 Bobbio, Norberto; Matteucci, Nicola; e Pasquino, Gianfranco; Diciondrio de Politica; Editora UnB; 1995; pg.
889.

% Santos, Nelson Rodrigues; A Prética do Controle Social e os Conselhos de Satide em 14 Reflexdes; reflexdo
11; Boletim Informativo publicado pelo Conselho Nacional de Saude.
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Cabe aqui fazer uma consideracdo sobre a principal caracteristica dos instrumentos de
controle social: a transparéncia de informacdes, de normativas e do processo decisorio.
Dentre os diversos principios politicos preconizados pela gestdao democratica, o controle
social € o de implementacao mais desafiadora, pois se por um lado ele prevé a
transparéncia, por outro lado o poder politico carrega em seu amago o segredo como
estratégia politica para a tomada de decisOes e principalmente para a superacao de
crises politicas. O saber, pressuposto da transparéncia, se opde ao segredo. Este é o
paradoxo existente na politica, entre o principio da transparéncia e o principio da
seguranca do Estado. O segredo na esfera publica deve, portanto, ser debatido como

uma excegao e nao uma regra; e o saber deve ser almejado pelos cidadaos.

A participacao e o controle social sdo principios politicos adotados no modelo de gestao
democratica, com o objetivo de promover uma maior interagao entre o setor publico e a
sociedade civil na gestdao descentralizada da politica publica. Estes principios apenas
confirmam a soberania popular como caracteristica fundamental da democracia. Trata-
se, portanto, de uma gradual transicao na cultura politica que se da por meio da
participacdo democratica por parte dos agentes politicos e sociais. O principio do
controle social apenas sera efetivo quando houver por parte dos cidaddos o exercicio da
participacdo politica. Entretanto, sem o devido acesso a informagdes ou sem o devido
acompanhamento e fiscalizacao da politica publica, a participagdo social no processo de
tomada de decisdbes é minorada por interesses de grupos politicos-econ6micos

predominantes.

Pierre Bourdieu traduz com clareza os impactos da auséncia destes principios numa
sociedade, ao afirmar que "o apolitismo, vinculado a auséncia dos instrumentos de
producdo da opinido publica,... s€ expressa em um simples absenteismo e... se traduz

em uma espécie de participacdo apolitica”’ .

" Bourdieu, Pierre; Razbes Praticas; Editora Papirus; 2005; pg. 16.
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3.1 REFERENCIAL TEORICO

Para a analise dos principios de participagdo e o controle social serdao utilizados como
base para a reflexao conceitual as contribuicdes desenvolvidas por Alessandro Pizzorno
(1966), Carole Pateman (1992) e Mancur Olson (1965). As teorias desenvolvidas por
estes autores tém como ponto de partida os escritos de Joseph Schumpeter, Bernard

Berelson, Jean-Jacques Rousseau e John Stuart Mill.

Os autores foram escolhidos por deterem-se numa questdao central para a gestao
democratica: a fungdo e a viabilidade de aplicacdo dos principios politicos de
participacdo e controle social no sistema democratico moderno. Seus estudos
evidenciam o acesso dos cidaddos ao processo decisorio na politica publica, a relacdao
entre os diversos interesses individuais e coletivos, bem como os desafios encontrados

na trajetoria de implementacao de politicas.

Debater sobre os principios significa refletir sobre o comeco ou o ponto de partida do
processo de tomada de decisdes. Embora a pratica politica tenha se mostrado distinta
dos principios, ndo se pode dissocia-los. Os principios sao em geral estabelecidos com a
finalidade de coibir a violacdo e a corrupgao na pratica politica e no convivio coletivo.
Destaca-se aqui a citagdo de Noberto Bobbio sobre os principios e sua influéncia sobre o
processo de escolha ou decisao:

“... um principio, uma norma, em geral qualquer proposicdo prescritiva
cuja fungdo seja aquela de influir no modo mais ou menos determinante
no cumprimento de uma agdo, permitindo-nos ao mesmo tempo julgar
positivamente ou negativamente uma agdo real com base na observagao
da conformidade ou deformidade desta em relacdo a acdo abstrata na

norma contemplada”®

8 Bobbio, Norberto; Teoria Geral da Politica — A Filosofia Politica e as Ligdes dos Classicos; Ed. Campus;
2000; pg.195.
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Pizzorno

Conforme a visao de Pizzorno, participacao origina da palavra latina participatio ou
participatum, que significa ‘tomar parte em’, compartilhar, associar-se por uma mesma
causa ou pensamento. E entendido como a intervencdo de um grupo ou individuo com
no processo de tomada de decisdo com o objetivo de influenciar uma politica publica,

mudando ou perpetuando os valores e estrutura organizacional de uma sociedade.

Para o autor, quatro varidveis importantes devem ser consideradas para entender o que
motiva os cidadaos a participarem da vida politica no ambito local e, assim, romperem
com seu isolamento social: i) a posicdo social ocupada por cada individuo; ii) a educacao
e conscientizagao individual ou de um grupo; iii) a percepcao de que sua participagao
resultara em mudanca ou na obtencdo de resultados almejados; e iv) a identidade social

e as redes de solidariedade construidas.

No primeiro contexto, a andlise desenvolvida considera que a intensidade da
participacdo € uma variavel diretamente proporcional a posicao ocupada pelos cidadaos
na estrutura social. Ou seja, individuos que ocupam posicOes privilegiadas em relagdo a
economia, ao ordenamento social ou a estrutura do poder publico tém maior
participacdo politica. Ja os individuos que ocupam uma posicao social mais baixa, sem
recursos materiais ou financeiros e sem o conhecimento de seus direitos politicos
tendem a se sentir inibidos de participar, seja por sua baixa auto-estima ou pela

caréncia de preparo politico.

No segundo contexto, as variaveis identificadas s3ao a educacdao e a consciéncia dos
direitos e oportunidades de intervencao na politica. Por educagdo entende-se uma
educacdo politica, em que os individuos sao estimulados a conhecerem e reivindicarem
seus direitos politicos, de forma a superar uma situacdo social de desigualdade ou
exclusdo. Neste caso, o amadurecimento da cultura politica individual independe da
posicao social ocupada, como ocorre no primeiro contexto abordado. A educagdo e o

processo de conscientizacdao fomentam em todos os cidadaos uma reavaliacdo dos
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principios e valores individuais, de forma a promover mudancas na cultura politica

predominante e consequentemente na estrutura social.

No terceiro contexto, a percepcao de que a participagao individual ou de um grupo
resultara em mudancas politicas ou na obtencdo de resultados almejados segue o
modelo da escolha racional. Ou seja, o principio da participacdo ndo é primordial na
cultura politica dos cidadaos, pois se outros agentes sociais participantes do processo
politico se posicionarem de forma que os resultados obtidos sejam os mesmos por eles

almejados, tais individuos “pegariam carona” na participacao dos outros.

E por fim, de acordo com o quarto contexto apresentado, tem-se que as redes de
solidariedade construidas fomentam a participacao, pois criam uma identidade pessoal e
social entre os diversos agentes participantes. A identidade social € um dos principais
componentes de uma cultura politica participativa, em que cada cidadao age em prol do

beneficio coletivo e em defesa de interesses partilhados por membros da rede social.

Pateman

Para Carole Pateman, a participacdo e controle social sdo principios contemplados no
ambito do modelo de democracia deliberativa. A participagdao € um instrumento politico
da democracia destinado a se obter decisdes politicas, no qual os cidadaos exercem o
poder de escolha e deliberacao — seja ele direto ou indireto — sobre uma questao de
interesse coletivo. A participacdo, neste contexto, é entendida como a igualdade de
oportunidade para influenciar o processo de tomada de decisdes, de forma a assegurar

que as reivindicacdes sociais sejam ouvidas e atendidas.

A reflexao da autora sugere um ideal de participacdo em que os cidaddaos tenham
interesse por participar de debates e deliberacdes politicos e também escolham aqueles
que tomam decisdes em prol do bem coletivo. A participacao seja ela individual ou de
um grupo se da ao longo do processo de tomada de decisdao, por meio do voto ou
escolha de lideres, regras e politicas que melhor servirdo a sociedade. Neste sentido, a
participacdo teria a funcdo de proteger os cidadaos das decisdes arbitrarias dos lideres
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que freqlientemente se posicionam em defesa de interesses privados. Entretanto a
maioria dos individuos exerce seu poder de voto, ou seja poder de escolha, de forma
desinteressada e sem um posterior acompanhamento da atuacdo politica de seus

representantes diretos.

Embora seja crescente a reivindicagdao popular por participacao, observa-se que para a
maior parte dos cidadaos ainda falta o interesse pelas atividades politicas, em especial
aqueles que ocupam posicdes econdmicas ou sociais desprivilegiadas e a classe média.
Essa apatia politica deve-se ou ao desconhecimento dos mecanismos e instrumentos de
participacdo ou a descrenca da populacdo na gestao publica democratica como uma
possibilidade efetiva para promover mudangas em ambito local. A perpetuagdo de uma
estrutura social verticalizada, de autoridade e subordinacao, inibe a participagao e o
controle social. Altos indices de participacao sdo observados com maior freqiiéncia entre
cidadaos que ocupam posicoes sociais de lideranga, economicamente privilegiada ou

pertencentes a familias e/ ou grupos sociais de influéncia politica.

Essa contradicdo observada na cultura politica, entre a reivindicagdo por participagdo e a
falta de interesse pela politica, exerce uma funcao necessaria de estabilizar o sistema
politico como um todo ao amortecer o choque das discordias entre os diversos
interesses. E freqiiente haver diferencas de principios e interesses entre os participantes
de um processo decisério. O conflito é inerente ao debate politico em que diversos
interesses e preferéncias sdo disputados. A politica € um instrumento criado para
harmonizar a relagao entre os homens e resolver conflitos corriqueiros da vida em
sociedade, para amenizar diferencas ideoldgicas e de interesses, bem como promover a
gestdo eficiente dos bens coletivos e comuns. Mudancas ocorrem a medida que o
conflito entre agentes sociais e politicos se acirra, seja em torno de um principio ou de

um ideal.

A intensificacdo dos movimentos sociais e sua reivindicagao por colocar na pratica a
implementacdo de seus direitos, como o de participagdo e controle social das politicas
publicas, suscita uma questdo crucial: como a participacdo ocorre no contexto politico
da gestdo democratica?
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III

Para Pateman, o exercicio da participacao efetiva requer um “treinamento social” devido
a falta de informacdo e capacitacdo popular quanto aos instrumentos e mecanismos
legais existentes. Ela reforca a funcdao educativa da participagao ao ressaltar a
importancia dos cidaddos serem educados ou capacitados para exercer uma escolha
responsavel, em especial no que se refere ao desenvolvimento de uma consciéncia
critica quanto as demandas sociais e as decisOes politicas. As politicas devem ser
adotadas com o objetivo de atender as demandas coletivas e assim buscar solugdes
para problemas sociais, e ndo como uma vitéria dos interesses de grupos mais
influentes no campo politico. O desafio, contudo, esta em promover o desenvolvimento
de capacidades individuais, por conseqiiéncia implementar inovagdes nas instituicdes

locais.

A oferta de informagOes e a transferéncia de conhecimento por parte dos especialistas
ou técnicos é apenas um dos fatores associados ao desenvolvimento de capacidades.
Outros fatores a serem também considerados sao o interesse e comprometimento dos
individuos em aprender, o ambiente politico propicio a transferéncia do conhecimento e
da capacidade critica, a capacidade das instituicdes locais em absorverem em sua rotina
ou fluxo de trabalho uma nova perspectiva de atuacao junto a comunidade, a integracao
das atividades produtivas locais com o conhecimento e as habilidades desenvolvidas, e o

incentivo a auto confianca e potencial de lideranga dos individuos.

Ja o controle social ocorre como decorréncia da participacdo dos individuos ou grupos
ao longo do processo decisorio, certificando que a discussao gira em torno do bem
publico, tratando de objetivos, ideais, acdes e problemas coletivos, e ndo da defesa de
interesses particulares. A transparéncia e a publicidade atribuidas ao debate de
problemas e propostas de acbes politicas, ao processo deliberativo e de tomada de
decisdes, bem como ao longo da implementagdo das politicas publicas sao
caracteristicas indispensaveis para ocorrer um controle social efetivo das acoes politicas
e seus resultados obtidos.
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A habilidade de criar interesses em comum, mesmo diante de um conflito entre
participantes com diferencas culturais, sociais, de perspectiva e interesses, é a fungao
primordial da comunicagdo democrdtica e determina os pontos que serdo
posteriormente objeto de controle social das politicas publicas. A pluralidade de posicoes
e opinides permite aos participantes compreenderem melhor a sociedade a que
pertencem, suas demandas e as possiveis conseqiiéncias da deliberagdo por uma
politica excludente ou marcada por interesses particulares. Portanto, preservar as
diferencas e ainda assim ser capaz de criar pontos comuns de interesse é a base da

transformacao da cultura politica.

Na colocagao desenvolvida por Carole Pateman sobre controle social, as eleigoes
funcionam como "um ponto central do método democratico porque elas fornecem o
mecanismo através do qual pode se dar o controle dos lideres pelos ndo-lideres.” . Ou
seja, os cidaddos podem exercer na pratica o controle social das agdes politicas por
meio da escolha consciente de seus representantes. No entanto, ndao se deve associar o
controle social apenas a participagdo no processo eleitoral, visto que a maioria dos
cidadaos se mostra desinteressado pelo debate e acompanhamento das politicas

publicas implementadas.

Pateman desenvolve sua reflexao agregando ao debate sobre controle a visao de
Rousseau sobre o Contrato Social, que "as /eis, e ndo os homens, devem governar...”*°.
Na teoria de Rousseau ha uma estreita relacdo entre a participacdo e o controle social.
Sobre a participacdo os cidadaos possuem liberdade de escolha, ainda que forcada; ja
sobre o controle social cada individuo é forcado a agir com responsabilidade social e
sempre em obediéncia as leis criadas pela propria sociedade para ela mesma. Deste
modo, tem-se que tanto a sensagao de liberdade de escolha e agdo, como o dever
obrigatdrio induzem a relagdo estreita entre participacao e controle social sobre aqueles
eleitos para deliberar e executar as leis a favor do coletivo. Entende-se portanto por

controle social “um sistema no qual os lideres sdo controlaveis pelo eleitorado e devem

? Pateman, Carole; Participagdo e Teoria Democratica; Editora Paz e Terra; 1992.
10 &
idem
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prestar contas a ele, no qual o éeleitorado pode escolher entre os lideres ou a elite em

competicgo” .

Olson

Mancur Olson em seu livro “A Légica da Acdo Coletiva” analisa a légica de participacao
politica a partir dos individuos e seus respectivos grupos de interesses, oferecendo uma
explicacdo do porque alguns grupos sao capazes de exercer maior influéncia que outros
junto aos governos e no processo de tomada de decisdao. A formagao de grupos de
interesse, seja ela um processo intrinseco da natureza humana ou uma caracteristica da
sociedade moderna, é responsavel por organizar a acao coletiva dos individuos. Cada
individuo esta orientado por seus principios e interesses privados, mas havendo algum
beneficio particular eles estdo dispostos a se associarem a um grupo e atuarem em
consonancia com os objetivos e estratégias coletivas do grupo. Ou seja, se todos os
membros de um grupo tém interesses em comum ou sdo motivados por um objetivo
semelhante, estes individuos sdo capazes de agir coletivamente para conquistar estes

interesses.

Entretanto, para Olson embora os individuos tenham interesses em comum, nem
sempre essa convergéncia de interesses resulta na formacdo de grupos. Segundo o
autor, os individuos agem em prol de interesses particulares e quando reunidos em um
grupo com interesses comuns o conflito de interesses é inerente, pois nem sempre 0s
individuos teriam as conquistas pessoais atingidas visto que elas seriam partilhadas
entre os membros do grupo.
"Néo € verdadeira a idéia que os grupos agirdo em seu proprio interesse
como uma decorréncia logica da premissa de um comportamento racional
e de interesses particulares. Isso ndo decorre, pois todos os individuos de
um grupo ganhariam se eles atingissem os objetivos do grupo, que eles
atuariam para atingir aqueles objetivos, mesmo se todos eles fossem
racionais e com interesses proprios. De fato a menos que o numero de

individuos num grupo seja muito pequeno, ou a menos que haja coer¢éo

Tidem
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ou algum outro tipo de estratégia que faca os individuos agirem pelo
interesse comum, os individuos racionais e com interesses proprios ndo

atuariam para atingir interesses comuns ou do grupo.”*?.

A partir desta colocagao de Olson, tem-se um contexto de competicao perfeita entre os
agentes da sociedade. A escolha racional tem como um fundamento o entendimento
que o individuo tem livre competéncia para fazer suas escolhas e decisdes de forma a
maximizar seus interesses. A busca individual pela maximizagao destes interesses por si
s6 é capaz de regular o comportamento da sociedade. Mas a decisdo tomada no coletivo
€ o resultado decorrente da aplicagdo de um critério de juizo em um conjunto de
alternativas, com o propdsito de escolher um curso de acao Unico, que idealmente
impliqgue no melhor beneficio para os integrantes do grupo. Deve-se portanto considerar
o fato de nem toda escolha racional, feita com objetivos de maximizar os beneficios
individuais, repercutir necessariamente em beneficio maximizado para a sociedade ou

um grupo de individuos.

O beneficio individual em alguns casos é obtido as custas de prejuizos sociais, pois a
percepcao de utilidade individual é variada para cada individuo. Num contexto de
democracia participativa tem-se que as decisOes sofrem influéncia de diversos grupos
que disputam entre si o poder politico em relacdo as decisdes pertinentes a seus
interesses especificos. Estes grupos inclusive chegam a ter a influéncia de regular as
trocas estabelecidas entre atores da sociedade. Assim sendo, as decisdes tomadas
seriam essencialmente resultantes de jogos de interesses, barganhas e capacidade de

influenciar atores chave no processo decisorio.

Refletir sobre a participacdo no processo de tomada de decisbes, numa otica de acdo
coletiva, ndo se resume a avaliar as normas e regras definidas, a avaliar os interesses
que estdo em disputa ou mesmo identificar as alternativas existentes. E importante
avaliar o tamanho do grupo, as possiveis conseqiiéncias de cada decisdao, as
informac0es disponiveis, os riscos envolvidos e o contexto politico-econdmico e social.

Principios e objetivos sao as forgas motrizes da tomada de decisOes individuais, pois

12 Olson, Mancur; A Légica da Agdo Coletiva; Editora Edusp; 1999.
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agregam ou nao os diversos interesses. Porém, quando num grupo, ainda os individuos
sejam motivados por interesses privados, a decisdo é resultante do debate coletivo, da
analise dos interesses individuais e coletivos em jogo, bem como da negociagdo entre os

individuos para se atingir um juizo em comum sobre o assunto em debate.

Ainda sobre a participacao politica, Olson alerta para o risco dos “caronas”, isto &,
individuos que nao participam ativamente das acOes ou decisdes do grupo e apenas se
beneficiam do trabalho dos demais membros de um grupo. Os “caronas” buscam atingir
seus interesses privados a partir da percepgao que uma intervengao resultante da agao
do coletivo tende a ter mais forca politica e representatividade social. Em grupos
maiores, em que os membros ndao tém a oportunidade de se conhecerem, € mais
freqliente observar o efeito “carona”, bem como a competicao interna entre os
individuos em busca de beneficios particulares em detrimento do objetivo coletivo. Ja
em grupos pequenos estes riscos sao diminuidos, tanto pela facilidade de controle e
conhecimento das agdes do grupo, como pela possibilidade de negociacao entre os

individuos diante de uma situacdo de divergéncia de interesses.

Na abordagem desenvolvida pelos trés autores, a educacao e a formacdo da identidade
social dos cidaddos € portanto um campo privilegiado para construir uma cultura de
participacdo e controle social nas politicas publicas. Ademais, tem-se que estes
principios vém a fortalecer o ideal de descentralizacao e autonomia decisdria no ambito

local, objetivos estes almejados pelo modelo de gestdo democratica.

As colocagbes de Pizzorno sugerem que o processo de participacao politica sofre a
influéncia de externalidades, tais como a posicdo social ocupada pelo individuo e o
acesso a educacdo e informagbes necessarias, bem como de perspectivas individuais,

como a identidade social construida pelo cidaddo e o desejo por mudanca.

Para Pateman a igualdade de oportunidades de intervencao no processo decisorio,
favorecida pela capacitagdo dos individuos e pela oferta de informacdes, é o ponto
crucial para o efetivo exercicio da participacdo politica. Ja o controle social é percebido

por Pateman como uma fungdo essencial na gestdo publica, com o objetivo de
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assegurar as decisdes em torno do bem publico. Neste contexto, o eleitorado exerce
sobre 0s representantes publicos um controle das decisGes tomadas e do

encaminhamento dado as politicas locais.

As ponderacbes feitas por Olson quanto ao exercicio da participagdo revelam que
embora possa haver convergéncia de interesses, os individuos nem sempre se
organizam em grupos devido a competicao existente entre os agentes sociais. E quando
formados os grupos, a informagao e a negociagao fundamentam o processo de tomada
de decisao num férum coletivo. O controle, por sua vez, é exercido com maior facilidade
em grupos pequenos, visto que o numero reduzido de agentes facilitam a disseminagao

da informacgao e evitam o efeito “carona”.

A partir destas reflexGes, os conceitos dos principios de participacao e controle social

serao utilizados para a pesquisa sobre os Conselhos de Educagao no Brasil.
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4. EDUCACAO E POLITICA

A educacao deve ser percebida como um processo amplo de formagao do individuo, que
se desenvolve no contexto familiar, na convivéncia coletiva, no ambiente profissional,
nos movimentos sociais e organizacoes da sociedade civil, bem como nas manifestacoes
culturais. De acordo com o relatério da UNESCO, da Comissdo Internacional sobre
Educacdo para o Século XXI, a educacdo esta ancorada em quatro pilares: i) aprender a
conhecer; ii) aprender a fazer; iii) aprender a conviver; e iv) aprender a ser. A educagao
€ portanto um processo extra-escolar como também escolar, o que a torna permanente

ao longo da vida de um individuo.

A familia deve ser considerada na analise da educacado e da politica, pois € no ambiente
familiar que ocorre a transmissao de principios éticos, a definicdo da conduta social e a
formagdo cultural do individuo. Além disto, a escolaridade dos pais € uma variavel
diretamente relacionada a escolaridade dos filhos, ao incentivo a formacdo escolar e
consequentemente a manutengdo da posicao de agentes no espago politico e social.
Isso explica o interesse de familias privilegiadas — culturalmente, economicamente ou
politicamente — em dedicarem-se a educacao e despertarem interesse pela participacao
e controle da politica educacional, seja por meio de conselhos locais ou de cargos

politicos.

Destaca-se aqui que, no percurso da historia mundial, os privilégios hereditarios
prevaleceram na determinacao da cultura e do posicionamento no campo social e
politico. Tanto o é que o patrimonialismo € uma variavel existente na cultura politica de
paises desenvolvidos e também em desenvolvimento. Contudo, com o fortalecimento do
processo de participacao democratica e controle social das acoes do Estado, a educagao
ganhou visibilidade no campo politico como estratégia de mudanca na estrutura social. A
educacao caracteriza-se pela possibilidade de desenvolver aptidoes pessoais, permitir
uma forma meritocratica de acesso ao trabalho e assim garantir uma oportunidade aos
agentes para se deslocarem na estrutura politico-social. Entretanto, observa-se que o

sistema educacional e seus instrumentos de participagdo e controle social em diversos
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casos nao estao sendo utilizados para romper com a cultura dos privilégios herdados e
excludentes. A oportunidade de acesso a educacdo de qualidade e em niveis avancados,
necessarios para o individuo ocupar uma posicdo de mando no campo social ou politico,

ainda permanece como um privilégio de poucos.

A educacdo escolar € um mecanismo da sociedade que tem por objetivo a formagao
integral do individuo para o exercicio da cidadania, para o trabalho e a vida em
sociedade. A educagao escolar associa a dimensao intelectual do conhecimento e
informagdo ao desenvolvimento de habilidades, atitudes e valores compativeis com a
cultura politica e social vigente na sociedade. A politica educacional € uma construcdo

orientada pelo Estado e que integra o espago social e politico.
Freire e Bourdieu

Para fins de analise da politica educacional serao utilizados dois modelos tedricos - o de
Paulo Freire e o de Pierre Bourdieu. Estes dois modelos estabelecem entre si um
contraponto para a andlise da educacao, bem como seu impacto no amadurecimento
politico e desenvolvimento econémico de uma sociedade. Por um lado, Paulo Freire
destaca as imensas possibilidades que o sistema educacional detém no processo de
mudanga social. Nesta visdao o sujeito é o foco do sistema educacional, uma vez que a
educacdo € um processo permanente e continuo de conscientizacdo individual. O
sistema educacional tem o papel de oferecer a oportunidade de acesso a informagdes
privilegiadas e principalmente de desenvolver a capacidade critica dos cidad3os. E por
meio da educacdo que a sociedade pode promover mudancas na sua cultura e
desenvolver condicdes para questionar as contradicbes existentes e a exclusdao de

grupos minoritarios.

Por outro lado, numa sociedade em que os principios de participacdo e controle social
nao estdo assegurados no processo de definicdo e acompanhamento de politicas
publicas, é freqiente observar o controle do poder publico por grupos especificos com o
interesse de perpetuar certos valores sociais e cultura politica. E nesta perspectiva que

Pierre Bourdieu constréi um contraponto a visao de Paulo Freire, ao afirmar que 'a
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escola é a escola do Estado, na qual transformamos jovens em criaturas do Estado...”
(Bourdieu, 2005). Para o autor, o sistema educacional define o modo de reproducao no
campo social e politico, que faz com que o capital econdmico e cultural, bem como a
estrutura social tendam a se perpetuar. As decisdes do Estado quanto a politica e ao
sistema educacional sao impostas a sociedade, conferindo assim uma caracteristica
natural as arbitrariedades decisdrias e transmitindo principios que perpetuam a cultura e
a ordem do espaco social. E deste modo que as sociedades perpetuam sua estrutura e
organizacdo, bem como mudam sua cultura devido as contradicbes entre o modo de
reproducdo escolar e alargamento do acesso a educagao por grupos excluidos ou

minoritarios.

A proposta de utilizar o pensamento de Pierre Bourdieu como um contraponto a visdo de
Paulo Freire é provocar um questionamento quanto ao pensamento e ao modelo social
difundido pelo Estado, por meio do sistema educacional, que freqlientemente é
carregado de preconceito e disposicdes a perpetuacdo de estruturas sociais. O
questionamento € um caminho para a mudanga dos campos social, politico e cultural. A
partir do questionamento de determinadas praticas do sistema educacional e da
conscientizagdao de uma possibilidade de mudanga, os cidadaos sao instigados a
exercerem ativamente seus direitos de participacao e controle social das acoes do
Estado. A participacao qualificada da sociedade na tarefa de avaliar, definir e fiscalizar
as politicas educacionais com o objetivo de garantir a universalizacao de seus direitos

basicos € um ideal do exercicio de cidadania.

Pierre Bourdieu, em sua analise do sistema e da politica educacional, alerta para a
capacidade de o Estado utilizar o sistema educacional como meio de perpetuacao de
suas estruturas e organizagao politico-social, a0 promover a manutencdo de valores e
condutas preconceituosas e separatistas. Em sua perspectiva, as instituicdes escolares
contribuem para reproduzir uma cultura politica de acomodacdo a ordem estabelecida:
"O sistema escolar age como o deménio de Maxwell: a custa do gasto de
energia necessaria para realizar a operacdo de triagem, ele mantém a

ordem preexistente, [sto € a separacdo entre os alunos dotados de

13 Bourdieu, Pierre; Razdes Praticas; Editora Papirus; 2005.
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quantidades desiguais de capital cultural. Mais precisamente, através de
uma Ssérie de operacbes de selecdo, ele separa os detentores de capital
cultural herdado daqueles gque ndo o possuem. Sendo as diferencas de
aptiddo inseparaveis das diferencas sociais conforme o capital herdado,

ele tende a manter as diferencas sociais preexistentes. ”*.

A identidade social e politica dos cidaddos é criada com base na educagdo escolar; e o
sistema educacional universal é o responsavel por transmitir a cultura e os principios no
espaco social. Essa identidade politica e social € um elemento fundamental para a
construcao de um Estado-Nacdo sdlido. A universalizacao favorece a criagdo de um
espaco social com principios politicos partilhados coletivamente, e ela pode se associar

tanto ao conformismo as regras como a ampliacdo de acesso a informacao e formacao.

Pierre Bourdieu afirma que o sistema educacional determina universalmente a
reproducdo das posicoes de agentes no campo social e politico, o que resulta na
perpetuagdo do capital econdmico e cultural, bem como da estrutura social. A cultura é
elemento unificador de estruturas sociais e mentais, por isso decorre o crescente
interesse participagao e controle da politica educacional.
"Ao impor e inculcar universalmente (nos limites do seu dmbito) uma
cultura dominante assim constituida em cultural nacional legitima, o
sistema escolar, particularmente através do ensino da historia e,
especialmente, da historia da literatura, inculca os fundamentos de uma
verdadeira ‘religido civica’ € mals precisamente, 0S pressupostos

fundamentais da imagem (nacional) de si.” .

A partir da analise acima, tem-se que o sistema educacional assegura a perpetuacao de
principios e estruturas politico-sociais. As praticas reproduzidas pela educacdao estdo
intimamente ligadas aos principios e interesses de agentes dominantes (seja no campo
social, politico, econdmico ou cultural), e assim mantém marginalizados do sistema
formal os principios e interesses de agentes minoritarios ou excluidos da participacdo
politica. A légica das acbes destes grupos dominantes, conforme anteriormente

14 Bourdieu, Pierre; RazOes Praticas; Editora Papirus; 2005.
15 Idem
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analisado por Olson, tendem a beneficiar os membros deste grupo ainda que as custas

de nao se atingir um ideal coletivo da universalizacao de uma educacao de qualidade.

O espaco social estd organizado segundo uma ldgica de diferenciacdao nas posicdes
relativas ocupadas por cada individuo ou grupo, seja devido ao capital econémico ou
cultural adquirido por cada um. E por meio do sistema educacional que s3o reproduzidos
os principios pelos quais se organiza a sociedade. A escola torna-se assim o foco de
atuagao do sistema educacional, pois a fungao principal da escola e dos profissionais da
educacdo € garantir a formagdao e aprendizagem por parte dos alunos dos contelidos
instituidos e aprovados pelo Estado. A acao dos professores porém nem sempre sdo
racionais, pois a reproducdo destes principios que perpetuam a organizacdo social
ocorre geralmente de modo inconsciente, ainda que individualmente estes professores
tenham principios interesses distintos. Conforme mencionado por Pierre Bourdieu:

"...a acdo do sistema escolar € resultante de acbes (...) que, por suas

escolhas ordenadas de acordo com a ordem objetiva (as estruturas

estruturantes sdo, como tenho lembrado, estruturas estruturadas),

tendem a reproduzir essa ordem sem saber, ou querer.”*°.

Principios como a inteligéncia, competicdo e sucesso econdmico refletem os valores
reproduzidos pelo sistema educacional e segundo Pierre Bourdieu:
"é brutalidade psicologica que a instituicdo escolar impde seus
Julgamentos totais e seus vereditos sem apelacdo, que classificam todos
0s alunos em uma hierarquia unica de formas de exceléncia... Os
excluidos sdo condenados em nome de um critério coletivamente

reconhecido e aprovado... o da inteligéncia...” " .

Contudo, a organizacdao da sociedade é passivel de sofrer mudancas, devido as
influéncias dos individuos e grupos que nela atuam. A mudanca sem divida reflete o
inicio de um conflito de interesses, sejam eles politicos, econdémicos ou sociais. Rupturas
com determinadas estruturas sociais e mentais causam conflitos e tendem a promover

mudangas. Promover uma mudanga politica ndo é apenas uma questdo de leis e

16 Bourdieu, Pierre; Razdes Préticas; Editora Papirus; 2005.
17 Idem
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normas, nem mesmo de definicdo de novas estratégias de implementacao das politicas
publicas. Toda mudanca requer uma reavaliacao de principios centrais, que sejam
coerentes com os resultados esperados e capazes de transformar a posicao de agentes.
Pierre Bourdieu nao descarta essa possibilidade de promocao de mudancas, ainda que
em sua andlise enquadre o sistema educacional como um mecanismo do Estado para
perpetuacao da estrutura social:

"a posicdo ocupada no espaco social, isto € na estrutura de distribuicdo

de diferentes tjpos de capital, que também sdo armas, comanda as

representagoes desse espaco e as tomadas de posicdo nas lutas para

conserva-lo ou transforma-lo.” .

E nesta perspectiva de que a educacdo pode ser capaz de provocar mudancas na
estrutura social que sera analisada a contribuicdo de Paulo Freire. Considerando isto,
para se compreender a educagao € primeiramente necessario fazer uma reflexao sobre
o individuo, bem como suas percepgoes e relagdes com o meio social. O homem é um
ser inacabado e em constante processo de transformacdo de si proprio, seja devido as
influéncias externas da sociedade ou por iniciativa prépria. Quando o individuo se
percebe como um ‘ser inacabado’ e portanto se percebe desta forma, ele é capaz de
refletir sobre si e sobre seu contexto na sociedade. A reflexao e os questionamentos sao
a raiz da educacdo. Ou seja, a educagdo é percebida como um processo ao longo da
vida do individuo com o objetivo de dar uma resposta as reflexdes e questionamentos
do homem. Segundo Paulo Freire:
"A educacdo, portanto, implica uma busca realizada por um sujeito que é
o homem. O homem deve ser o sujeito da propria educacdo. Ndo pode
ser objeto dela. (...) A educacdo tem caréter permanente. (...) Estamos
todos nos educando. (...) e a primeira caracteristica desta relacéo € a de
refletir sobre este mesmo ato. Existe uma reflexdo do homem face a

realidade.” *°.

Na otica de Paulo Freire, a educacao caracteriza a possibilidade social de desenvolver
aptidOes pessoais e garantir uma oportunidade aos agentes para se posicionarem no

18 Bourdieu, Pierre; RazOes Praticas; Editora Papirus; 2005.
' Freire, Paulo; Educacdo e Mudanca; Editora Paz e Terra; 2006.
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campo politico ou social. A proposta da politica educacional é portanto disseminar novas
informagdes e assim provocar um questionamento quanto ao pensamento e cultura
politica difundidos pelo Estado, os quais sao carregados de preconceito e alusdes a
manutencao das posicoes dos agentes no espaco social e politico. O questionamento é
assim percebido como um caminho para se provocar uma mudanga ou transformagao

politica, cultural ou social.

Enquanto Pierre Bourdieu avalia a educagdao como um instrumento do Estado para
reproduzir e fazer perpetuar principios e estruturas sociais; Paulo Freire, por outro lado,
faz um contraponto a esta visao ao afirmar que o individuo é capaz de fazer uma auto-
reflexdo, e também uma critica dos principios politicos vigentes e da organizagao social
na qual estd inserido. Nesta perspectiva a educacdao deve ser desinibidora e ndo
restritiva. Ou seja, ela deve permitir o impeto individual de criacdo. Quando o individuo
€ capaz de apreender sua realidade, ele pode questionar e desafiar essa realidade, e
desta forma criar solugdes e provocar mudangas. Os principios e a cultura politica sao
passiveis de mudanca ao longo do tempo, pois 0 espaco social € uma estrutura que
sofre influéncia dos agentes que nela atuam. Esta consciéncia critica € o comego do
processo de desalienacgao, individual e coletiva, conforme abaixo mencionado por Freire:

"O desenvolvimento de uma consciéncia critica que permite ao homem

transformar a realidade se faz mais urgente. Na medida em que os

homens, dentro de sua sociedade, vao respondendo aos desafios do

mundo, vdo temporalizando os espacos geograficos e véo fazendo

histdria pela propria atividade criadora.” .

Ao afirmar que os cidadaos sao capazes de provocar um processo de mudanga social em
seu espaco politico geografico, Paulo Freire ndo nega com isto o fato de a educagdo e o
sistema educacional eventualmente serem utilizados para perpetuar os principios e a
organizacdo da sociedade. Observa-se que a conducdo da politica educacional nem

sempre foi utilizada para promover mudancas culturais.

2 Freire, Paulo; Educacdo e Mudanca; Editora Paz e Terra; 2006.
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Embora em sua visao a educagao deva ser um processo libertador, criativo e nao
restritiva, o autor faz uma ressalva quanto a existéncia de sociedades fechadas em que
a elite politica ou econdmica impde seus interesses particulares sobre os cidaddos. Isto
produz medo, inseguranca e aversao ao novo, mantendo os cidadaos alienados e 'a
alienagdo estimula o formalismo, que funciona como uma espécie de cinto de
seguranca” *'. Nestes casos, o cidaddo deixa de ser criador e sujeito da educacgo,
tornando-se apenas um objeto da educacao.
"A socledade fechada se caracteriza pela conservacao do status ou
privilégio e por desenvolver todo um sistema educacional para manter
esse status. Estas sociedades ndo sdo tecnologicas, sdo servis. Ha uma
dicotomia entre o trabalho manual e o intelectual. Nestas sociedades
nenhum pai gostaria que seus filhos fossem mecénicos se pudessem ser

médicos, mesmo que tivessem vocacdo de mecénicos.” **.

Conforme abordado na passagem acima, Paulo Freire assim como Pierre Bourdieu
coloca a familia como célula central da sociedade na educacdao dos individuos e na
transmissdao de principios vigentes na estrutura social. Neste sentido, familias que
ocupam uma posicao privilegiada na organizacao social buscariam manter essa posicao
para si e seus descendentes, fazendo assim a histdria e seus valores de época se

perpetuarem.

Porém, na perspectiva da educagdao como criacao e fortalecimento de uma consciéncia
individual critica, Paulo Freire identifica o inicio de uma mudancga social quando surgem
novos principios coletivos, como por exemplo a participacdo politica e o controle social
das acdes do Estado. Esta mudanca, contudo, resulta ndo apenas em mudancas de
legislacio e normas vigentes. E necessario compromisso individual e participacdo politica
dos cidaddos. Compromisso individual significa assumir a responsabilidade de refletir
enquanto estando no mundo e agir para transforma-lo. Ser capaz de distanciar-se e
observar o proprio contexto no qual se esta inserido, com o objetivo de identificar seus
principios e promover uma mudanga, € uma habilidade que a educacdo pode oferecer

aos individuos que estao comprometidos com a sociedade e seu desenvolvimento. O

21Freire, Paulo; Educacdo e Mudanga; Editora Paz e Terra; 2006.
22 Idem
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compromisso € nesta visao o primeiro passo para o cidaddo exercer seu direito de

participacdo politica e controle social. Nas palavras de Paulo Freire, tem-se que:
"(...) se a realidade, criada pelos homens, dificulta-lhes objetivamente
seu atuar e seu pensar auténticos, como podem, entdo, transforma-la
para que possam pensar e atuar verdadeiramente? (...) Este
compromisso com a humanizagdgo do homem, que implica uma
responsabilidade historica, ndo pode realizar-se através do palavrorio
(...). O compromisso, proprio da existéncia humana, SO existe no

engajamento com a realidade (...).” =.

Quanto ao acesso universalizado da populacao a educagdo, a analise de Paulo Freire
mantém em perspectiva a possibilidade do surgimento de novos principios e conduta
social, o que podera determinar uma mudanca brusca ou gradual da cultura politica e da
estrutura da sociedade. O processo de universalizacdo e democratizacdao ao acesso a
educacdo, quando feito com o compromisso dos individuos, favorece o surgimento de
pequenas mudancas no sistema educacional, o que por sua vez altera as posigoes de
alguns agentes na estrutura social. Os professores, que passaram a dever ter niveis
mais elevados de escolaridade; os alunos, que passaram a ter acesso um leque mais
amplo de informacOes e deste modo tiveram oportunidades para exercerem outras
profissOes; os politicos, que passaram a ter cidadaos mais escolarizados e portanto com
demandas por politicas publicas mais especificas; e as familias, que aumentaram seu
nivel cultural. Essas mudangas, por menor que sejam, S30 responsaveis por promover

uma grande mudanca na cultura politica do pais.

Tais percepgdes, conforme apresentado no pensamento de Paulo Freire e de Pierre
Bourdieu sobre a educacdo, serdo utilizadas para a analise dos dados e informacoes
obtidas no estudo de caso. Se por um lado o sistema educacional pode criar e
disseminar uma identidade social e cultura politica massificadas, capaz de submeter o
individuo sem que ele perceba a uma estrutura pré-definida da sociedade; por outro
lado é por meio da educagdo que ha o aumento da capacidade critica e de reflexdo dos
cidadaos, condicdo esta indispensavel para a promocdo de mudancas nos principios

 Freire, Paulo; Educacdo e Mudanca; Editora Paz e Terra; 2006.
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politicos e na estrutura de organizagao social. Ou seja, a educagao pode reproduzir
padrdes ou disseminar novos principios pelos quais se estrutura a distribuicao dos

agentes no campo social e politico.
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4.1 EDUCAGAO NO BRASIL

No Brasil a educacdo teve como fator determinante para sua democratizagao,
descentralizacdo e universalizagdo, em especifico do ensino fundamental, ordenamento
juridico respaldado e fomentado pela Constituicdo Federal de 1988, e em seqiiéncia pela
Lei de Diretrizes e Bases da Educacdao aprovada em 1996 e o Plano Nacional de
Educacao aprovado em 2001 pela Lei 10.172. A expansao e a melhoria dos servigos
educacionais, bem como 0 acesso e permanéncia, com sucesso, ho campo da educacao
€ fundamental para a reducdo da pobreza e das desigualdades sociais. Os maiores
desafios enfrentados pelo governo brasileiro estao relacionados a qualidade do ensino e

a oferta educacional capaz de suprir as demandas da sociedade.

O campo educacional sempre se mostrou uma area de interesse dos agentes politicos
por dois fatores: a formacao da identidade politica e cultural dos cidadaos, por meio da
transmissdo de principios e visdes; e seu impacto no campo econdmico, visto que o
capital cultural dos individuos esta diretamente relacionado ao capital econdmico, e o
desenvolvimento econémico do pais por sua vez tem como pré-requisito um nivel
educacional diferenciado e com cidaddos capacitados as demandas do mercado. A
melhoria na qualidade da mao-de-obra reflete na atracao de investimentos e aumento
do consumo, principios estes fundamentais para a sustentabilidade do campo

economico.

Pode-se ressaltar que o crescimento econdmico do pais, especialmente entre as décadas
de 1950 a 1970, atraiu parcela significativa da populacdo brasileira para os centros
urbanos em busca de empregos e melhores condicoes de vida. O perfil demografico da
populacdo no pais, que era cerca de 70% rural até entdo, sofreu mudangas profundas e
tornou-se cerca de 80% urbano. Essa migracao populacao para os centros urbanos
aumentou significativamente a demanda social por investimentos na educagao e, como
conseqliéncia, levou o Estado a tornar-se agente responsavel pela padronizagdo e
normatizacdo minima a nivel nacional do campo educacional. Ademais deve-se destacar

a crescente participacdo da mulher no mercado de trabalho, o que resultou em
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demandas ascendentes de formagao e qualificagao profissional por um grupo de agentes

sociais até entdo pouco representativo no campo da educacao.

No Brasil, a educacdo esta organizada em sistemas de ensino, nacional, estaduais e
municipais. Um sistema compreende um conjunto de érgados, funcionando de forma
harmonica e interdependente. Conforme colocacdao sobre nocdes de sistema constante
do Parecer CNE/CEB 30/2000 do Conselho Nacional de Educacao:
"... sistema denota um conjunto de atividades que se cumprem tendo em
vista determinada finalidade, o que implica que as referidas atividades
sdo organizadas segundo normas que decorrem dos valores que estio na
base da finalidade preconizada. Assim um sistema implica tanto a
unidade e a multiplicidade em vista de uma finalidade comum quanto o

modo como se procura articular tais elementos.” .

O conceito de sistema é aplicado a organizagao da educagdo no pais devido ao carater
de colaboragao entre os entes federados previsto na Constituicao de 1988. A cada ente
federado sdo atribuidas competéncias proprias e autonomia para sua execugao. O
sistema de educacdao, embora seja de abrangéncia global e tenha normas nacionais, é
formado por uma articulagao entre os sistemas de ensino da Uniao, dos Estados, dos
Municipios e do Distrito Federal. Esta opcdo por um regime politico normativo, plural e
de atuacao local fomenta a criagao de mecanismos de participagao social, o que amplia
0 numero de agentes politicos capazes de tomar decisdes. A dinamica de sistemas
fortalece assim o processo politico de descentralizacdao, a construcao da democracia

participativa e a consolidagdo do papel do municipio enquanto ente federado.

Os sistemas nacional e estaduais de educacdo, desde a década de 80, tém priorizado
esforgos para ampliar sua cobertura a toda a populacdo, garantindo assim o principio da
equidade por meio da universalizacdo e democratizacao do acesso a educacao, aliados a
gratuidade e obrigatoriedade do ensino. Ja& os municipios, conforme previsto na LDB de
1996, podem optar por criarem seus proprios sistemas ou integrarem aos sistemas
estaduais de educacdo. Na maioria dos casos, em que o sistema municipal de educacao

€ criado, os municipios assumem a atribuicdo de oferecer a educacao infantil e o ensino
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fundamental, enquanto os estados se responsabilizam pelo ensino médio e apenas em

carater complementar o ensino fundamental.

A educacao obrigatdria se justifica pela necessidade do Estado garantir uma formagao
minima do cidaddo, permitindo-o adquirir conhecimentos e compreensdao do ambiente
social, habilidades e valores essenciais para a posterior integracao do individuo na
sociedade. A obrigatoriedade se reveste do poder autoritario do Estado especialmente
quando os pais ou responsaveis ndo cumprem com sua obrigagdo, como por exemplo a
de matricular seus filhos a partir dos 7 anos de idade no ensino fundamental, que
segundo previsto no ECA (Estatuto da Crianga e Adolescente) pode acarretar em
medidas de adverténcia, perda da guarda, destituicdo da tutela e inclusive suspensao e
destituicdo do patrio poder. Se a universalizagdo e a democratizacdo do acesso a
educacao por um lado garantem a equidade de oportunidades para a populacao; por
outro lado, conforme analise anteriormente mencionada de Pierre Bourdieu, asseguram
para o Estado possibilidade de replicacdo junto a toda a populacao de uma identidade

cultural, social e politica.

O ensino fundamental é uma etapa inicial de integracdo do individuo na sociedade e de
construcao de seu carater e valores coletivos. O ensino médio contempla a formacao
indispensavel ao individuo para o exercicio da cidadania. E nesta fase que o Estado
garante um preparo para o trabalho, aprofunda a visdo da sociedade contemporanea e
a absorcao de seus valores ou principios, e aprimora "o educando como pessoa humana,
incluindo a formagdo ética e o desenvolvimento da autonomia intelectual e do
pensamento critico, correspondentes @ necessidade de formacdo integral do cidadéo

para a sociedade contemporanea...” **.

Muito embora um grande esforco politico tenha sido feito em prol de agbes que
fomentem a equidade de oportunidades no campo da educagdo para a populacao
brasileira, observa-se ainda assim pouca repercussao desta formacao escolar obrigatdria
no ensino fundamental para os cidadaos no desenvolvimento do campo econémico. Ou

seja, ainda que os sistemas de ensino ofertem vagas no ensino fundamental para cerca

** Guia de Consulta e Cadernos de Textos produzidos pelo Ministério da Educaciio para o Programa de
Capacitagdo de Secretarios de Educacdo - PRASEM; 2001.
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de 97% de criangas e jovens, os dados do Brasil refletem uma das maiores disparidades
mundiais entre os mais ricos e os mais pobres, bem como um cenario de cerca de 30%
de sua populacao em niveis econdmicos proximos e inferiores a faixa de pobreza (1
délar por dia). O impacto da educacao no desenvolvimento econémico dos cidadaos nao
€ percebido a curto ou médio prazo; além de que cada vez mais o mercado exige
especializagdo enquanto o Estado é capaz apenas de ofertar amplamente o ensino
fundamental. Apenas eventualmente um individuo de situagdo econdmica
desprivilegiada é capaz de romper com o Aabitus de seu ambiente familiar e cultural, e

ascender no campo econémico.

Ja o principio da descentralizacao se reflete na estrutura da politica educacional
proposta a partir da Lei de Diretrizes e Bases da Educacao (LDB/ 1996) e pela nova
forma de organizacdo do pacto federativo entre os entes das trés esferas de governo,
que atribuiu como responsabilidade minima a esfera municipal o provimento do ensino
infantil e basico universal, ao estado do ensino basico (em carater complementar ao
municipal) e médio, e a Unido do ensino superior. Considerando-se as especificidades
regionais — econdmicas, sociais e culturais — que compdem o complexo cenario
educacional brasileiro, a descentralizagdo surge como um importante principio politico
no processo de decisao que passa a ser tomada localmente, desde que respeitadas as

normativas instituidas pelas leis e diretrizes nacionais da educacado brasileira.

A descentralizagdo € entendida como uma delegacao de competéncias, direitos e
responsabilidades, mas ndao como independéncia ou isolamento. Constitui-se num
principio adotado com o objetivo de romper com modelos centralizadores de formulagao
de politicas e tomada de decisdes no ambito das politicas sociais. A analise politica,
quando focada no principio da descentralizagdo, permite verificar como a autoridade
politica é distribuida nas varias esferas de governo e como ocorre o processo de
responsabilizacdo por cada agente politico perante seus atos e decisdes publicas. Se a
descentralizacdo por um lado atribui autonomia deliberativa, por outro lado implica a
transferéncia de responsabilidades politico-administrativo-financeiras para os agentes
politicos e sociais no ambito local. A autonomia deliberativa conquistada no processo de
descentralizacdo pelos municipios pretende garantir maior participacdo na formulacao da
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agenda politica, maior autonomia no processo de tomada de decisdes e também o
desenvolvimento de capacidades locais no que se refere a gestao das politicas publicas e

ao controle social.

Descentralizagdao nao significa esvaziamento de fungdes do governo federal, que passa a
ter funcdes reguladoras e normativas; mas significa a delegacdo de liberdade politica
para agentes locais, garantindo assim maior participacdo da sociedade civil e eficiéncia
na implementacao das politicas publicas, respeitando caracteristicas culturais e sociais
do local. O principio de descentralizagdao da politica educacional tornou-se necessario
para atender o volume populacional demandante deste servico e a dispersao continental
de sua distribuicdo geografica e politica. O processo de descentralizacao ndo surgiu a
partir de um pacto entre os entes federados, mas sim de uma iniciativa tutelada pelo
Governo Federal de reorganizacdo do sistema educacional no pais em conformidade

com o modelo de gestdao democratica e participativa.

No caso da educacdo, o processo de descentralizagdo se caracterizou pela transferéncia
de responsabilidades e autonomia aos entes federados. Especialmente os municipios
foram incumbidos com a responsabilidade de atender as demandas educacionais de seu
territdrio politico e geografico, servicos estes até entdo ndao municipalizados. Diante
destas novas atribuicdes municipais, os conselhos se destacam como estratégia de
gestdao democratica das politicas executadas no territdrio politico e geografico do
municipio, com mecanismos legais de participacdo e controle social. Detalhes do
arcabouco legal relativo a distribuicdo de atribuicdes entre os entes federados serao
explorados posteriormente neste trabalho, na perspectiva da gestao municipal e area de
atuagdo dos conselhos de educacao.

Contudo ndo houve uma correspondéncia de delegacao orcamentdria para executar as
politicas decorrentes das novas atribuicoes assumidas pelos municipios. "Mesmo que a
municipalizacdo dos recursos nem sempre tenha sido proporcional @ municipalizacdo das

responsabilidades, essa inflexdo trouxe mudancas importantes no poder local,
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possibilitando, no dmbito da gestdo subnacional, principalmente municipal, o surgimento

de algumas das iniciativas mais inovadoras de administracgo publica...” *°.

Conforme andlise da Associacdo Brasileira de Municipios (ABM), o processo de
descentralizagao nao foi acompanhado por uma reforma fiscal ou por uma pactuacao
federativa. Se em 1988 os municipios dispunham de cerca de 19% da renda do pais,
oriunda de transferéncias da Unido e arrecadacdo propria, em 2003 constatou-se que os
municipios dispunham apenas de 13,8% desta renda. E desta renda ha uma vinculagdo
orcamentaria prevista pela Constituicdo de 1988 que obriga os municipios a investirem
25% deste valor na educacdo, o que também desperta interesses, conflitos e
negociagOes na definicdo e implantagao da politica educacional. Este contexto coloca a
politica educacional no centro das discussdes e do jogo de interesses no ambito

municipal.

No contexto da politica educacional no Brasil, observa-se que os principios da
participacdo, controle social e transparéncia vém sendo praticados, ainda que
timidamente, pelos agentes politicos e sociais. Os cidadaos encontram nos conselhos
municipais a oportunidade de exercerem seus direitos de participagao politica e controle
social, bem como de intervir direta ou indiretamente na definicao de propostas e agdes
politicas. A participacdo, porém, apenas sera bem cumprida quando houver por parte da
populacdo consciéncia de seus direitos e deveres, das demandas sociais existentes e de
quais providéncias necessarias e possiveis podem ser promovidas de forma a garantir o

seu atendimento.

O controle, por sua vez, € uma funcdo essencial na gestdo publica, pois permite
acompanhar e monitorar as decisdes de investimento e execucao das acOes, avaliar sua
sintonia com as metas e objetivos estabelecidos quando do planejamento da politica, e
garantir a eficiéncia de resultados com os investimentos feitos. O controle pode ser
interno, quando executado por agentes publicos da prefeitura, ou externo, quando feito
pela Camara Municipal com o auxilio do Tribunal de Contas. Sua incumbéncia é de
fiscalizar os atos praticados pelos gestores publicos e recentemente tornou-se crescente

%3 Carvalho, Alysson; Salles, Fatima; Guimardes, Marilia; e Ude, Walter; Politicas Publicas, Editora UFMG;
2002.
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o acompanhamento desta fungdo de controle por grupos da sociedade civil — controle
social — ativo no acompanhamento, fiscalizacdo e monitoramento dos agentes publicos
em seu processo de tomada de decisdo. A legislacdo educacional prevé em seu
arcabougo mecanismos para que cidadaos e organizagdes sociais possam exercer essa
funcdo. Os conselhos municipais sdo hoje uma das principais instancias de controle
social da gestdo publica da educacdo, pois seu quadro é composto por representantes
do poder publico e da sociedade civil, e em sua maioria dispdem de mandato de

acompanhamento dos investimentos publicos no municipio.

A transparéncia é o principio que requer maior comprometimento por parte dos agentes
sociais e politicos a fim de que seja praticado. O habitus da sociedade brasileira é
praticamente inexistente no que se refere a cobranca por parte da populagdo aos
gestores publicos de resultados praticos e publicidade das decisdes e implementacao
das politicas publicas. Ha apenas cultura politica de esperar do governo a solugdo para
os problemas enfrentados pela sociedade como um todo. A transparéncia é praticada
essencialmente por meio da publicizacdo de atividades publicas, seja ela via emissao de
relatérios de atividades, orcamentos anuais, balangos fisico-financeiro, auditorias e
sessoes de orcamento participativo. Estes documentos produzidos sao em geral de
acesso popular, podendo ser utilizado pelos conselhos de educacao para o
acompanhamento da politica educacional no municipio. Mas a auséncia de uma cultura
politica de acompanhamento e da capacidade de analise das contas publicas ndo

favorecem uma pratica eficiente de controle social.

Neste aspecto, duas consideracoes devem ser destacadas quanto as praticas existentes
no contexto brasileiro. Primeiramente o fato de a linguagem destes documentos e
relatdrios ser técnica e altamente especializada. Ainda que a férmula para os célculos
seja de dominio publico, observa-se uma falta de capacitacdo da maioria da populacao
para a compreensao das informagOes e resultados apresentados. Em segundo lugar
tem-se uma pequena participacao social nas audiéncias publicas promovidas. As
audiéncias publicas sdo um mecanismo para atender a obrigacao prevista em lei de a
participacdo na elaboragdo e o acompanhamento das politicas pelos cidad3aos. Porém,
devido tanto ao desconhecimento da sociedade civil de seus direitos como a descrenca
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da possibilidade de interferéncia nas decisdes politicas, a participagdo politica e o

controle social ndo sao exercidos pela maioria dos cidadaos nesta oportunidade.

Educacao no Brasil em Dados

A seguir serao refletidos alguns dados da educacdo no Brasil, por faixa etaria e
atendimento escolar, em especial dos niveis de ensino cuja responsabilidade recai sobre
a esfera municipal e sao, portanto, foco da atuacdao dos conselhos municipais de
educacdo, objeto de estudo subseqiiente deste trabalho. A populacao beneficiaria dos
servigos ofertados pelo campo educacional totalizam 36.866.557 cidadaos, de 3 a 17
anos de idade, acrescidos dos individuos que estdo em defasagem escolar e de faixa

etdria acima dos 17 anos de idade.

Quadro I- Diagndstico da educagao infantil da populagao com faixa etaria até 6 anos de

idade e matriculas na educacao infantil

Unidade Quantitativo populacional | Ndmero de alunos em atendimento
Geografica escolar

Até 3 anos | 4a6anos | Até 3 anos 4 a 6 anos
Brasil 13.020.216 | 10.121.197 | 1.225.100 (9,4%) | 6.211.236 (61,4%)
Norte 1.309.073 | 997.412 70.690 (5,4%) 500.701 (50,2%)
Nordeste 4.016.141 | 3.140.033 401.614 (10%) 2.113.242 (67,2%)
Centro-Oeste | 906.721 712.655 57.123 (6,3%) 392.960 (55%)
Sul 1.760.165 | 1.400.137 177.777 (10,1%) | 746.273 (53,3%)
Sudeste 5.028.116 | 3.870.960 517.896 (10,3%) | 2.458.060 (63,5%)

Fonte: IBGE — Censo Demografico — 2000; e INEP — Censo Educacional — 2002.

No Brasil, o panorama da discriminagdo das criangas, com seus direitos negados, e o
conseqiiente aprofundamento da exclusao social que se prolonga de geragao em
geracao, pode ser percebido nos dados do Quadro I que indicam o percentual de
criangas de 0 a 6 matriculadas na Educagao Infantil. A educacao infantil em instituicdes
especificas constitui o primeiro estagio do processo educacional, de formagdo da

identidade individual e social da crianca. Entretanto, somente com a Constituicdao de
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1988 a educacao infantil foi reconhecida como direito da crianga e dos pais
trabalhadores, bem como dever do Estado. E em 1996 com a Lei de Diretrizes e Bases

da Educacao Nacional ela foi definida como primeira etapa do ciclo da educagao basica.

Diante deste cenario da educacgdo infantil, observa-se a necessidade de os sistemas
municipais de ensino, em conjunto com os conselhos de educacdo, elaborarem
estratégias para ampliar a oferta deste servico, de forma a absorver a imensa demanda
nao atendida. A educacao infantil deve ser tida como um compromisso do governo local,
ndao apenas no que se refere a destinacdo orcamentaria na area de educacao, mas
também de assisténcia social, co-responsavel pelo atendimento de criancas de 0 a 6

anos.

Segundo dados publicados pela Confederagao Nacional dos Municipios, na Coletanea de
Gestdao Publica Municipal (2004), Volume 4 — Educacdo, na década de 50 a taxa de
escolarizagdo para a faixa de 7 a 14 anos era de 36%, na década de 70 subiu para
67% e no ano 2000 esta taxa atingiu o nivel de 97%. Entretanto este cenario de ampla
cobertura do ensino fundamental é ndo considera alunos acima de 14 anos de idade. A
defasagem escolar, calculada com base na idade e série cursada, pode ser percebida no
Quadro II ao se verificar que o quantitativo populacional matriculado no ensino

fundamental é superior a populacdo cuja faixa etaria corresponde as séries em questao.

Quadro II - Diagndstico de matriculas no ensino fundamental e da populagao com faixa

etdria de 7 a 14 anos de idade

Unidade Quantitativo populacional Numero de alunos matriculados
Geografica 7al0anos |11 a 14 anos | 12 a 4@ séries 52 a 82 séries
Brasil 13.143.842 | 13.980.867 19.380.387 15.769.975
Norte 1.252.949 1.242.656 2.132.571 1.187.917
Nordeste 4.086.901 4.499.650 7.175.571 5.147.767
Centro-Oeste 914.425 948.264 1.290.382 1.271.778

Sul 1.846.248 1.904.790 2.255.509 2.117.381
Sudeste 5.043.319 5.385.507 6.526.354 6.045.132

Fonte: IBGE — Censo Demografico — 2000; e INEP — Censo Educacional — 2002.
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Essa defasagem escolar esta freqlientemente relacionada a evasdo ou abandono escolar
de jovens em sua devida idade-série. Este cenario, por sua vez, estd associado aos
principais problemas com os quais se deparam hoje os jovens brasileiros de: i) acesso
restrito a educacdo de qualidade e frageis condicdes para a permanéncia nos sistemas
escolares; ii) inadequacao da qualificacdao para o mundo do trabalho e a baixa renda per
capita das familias desses alunos, o que os obriga a ingressarem precocemente no
mercado informal de trabalho; iii) envolvimentos com drogas, gravidez precoce, mortes
por causas externas (homicidio, transito e suicidio); e iv) o baixo acesso as atividades

de esporte, lazer e cultura.

Segundo a Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios — PNAD, em 2003, havia no
Brasil 23,4 milhdes de jovens de 18 a 24 anos, dos quais 15,4 milhdes estavam fora da
escola e dentre os quais: i) 753,4 mil (4,9%) eram analfabetos; ii) 5,4 milhdes (35,3%)
ndo haviam concluido o Ensino Fundamental; e iii) apenas 1,7 milhdo (11%) haviam
concluido o Ensino Fundamental. Urge portanto acOes politicas locais que estimulem a
elevacao do grau de escolaridade e promovam uma qualificagcao profissional, de forma a

assegurar a permanéncia e a conclusao do ensino fundamental.

Quadro III — Diagndstico da matricula no ensino médio e da populacdo com faixa etaria
de 15 a 17 anos de idade

Unidade Quantitativo populacional Numero de alunos matriculados
Geografica 15a 17 anos 13, a 32, séries

Brasil 10.702.499 8.710.584

Norte 929.456 663.943

Nordeste 3.389.969 2.312.566

Centro-Oeste 729.209 623.772

Sul 1.461.258 1.220.301

Sudeste 4.192.607 3.890.002

Fonte: IBGE — Censo Demografico — 2000; e INEP — Censo Educacional — 2002.

Neste quadro, embora o nimero de alunos em atendimento escolar seja mais préximo

do quantitativo populacional na faixa de 15 a 17 anos, tem-se que a maioria dos alunos
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matriculados no ensino médio possuem mais de 17 anos. Este cenario vem como uma
decorréncia natural da defasagem idade série analisada no Quadro II. De acordo com a
Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios — PNAD, em 2003, dentre os 23,4 milhdes
de jovens de 18 a 24 anos tem-se que apenas 5,8 milhdes (37,5%) haviam concluido o
Ensino Médio e 1,2 milhdo (7,8%) haviam comecado o Ensino Médio, mas ndo o haviam

concluido.
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4.2 MARCO LEGAL DA EDUCAGAO

O objetivo deste capitulo é promover uma reflexdo acerca do arcabouco legal e seus
instrumentos que regulamentam, regem e normatizam em especifico o setor
educacional e as financas publicas correlatas a esta temética. E de conhecimento que a
legislagdo exerce um papel fundamental na formulagdo e implementacdo das politicas
publicas, em todos os niveis politicos da Federacao, pois ela regulamenta e normatiza o
planejamento de investimentos, gastos e arrecadacao. Ter acesso e conhecer a
legislacgdo € um ato de cidadania e n3ao deve se restringir a bacharéis, juristas ou
advogados. A legislacdo deve estar disponivel a toda a populacdo de forma inteligivel e
que a permita apropriar-se delas e usufruir de seus beneficios. O acesso a uma
educacao de qualidade, com professores e alunos bem formados e informados, € um

direito da populacdo e um dever do gestor publico.

O conhecimento da legislacdo é um passo rumo a autonomia municipal tdo almejada
pela descentralizacdo politica, pois permite ao gestor publico fomentar o
desenvolvimento social e democratico do municipio por meio de planejamento, execucao
e gerenciamento do recurso publico alocado para a darea de educagdo. Este
conhecimento também favorece o processo de participacao politica e controle social a

ser exercido pelos cidadaos sobre as acoes do governo.

A partir da década de 1930, a educacao no Brasil passou a contar com uma ordenagao
juridica Unica para todo o territorio nacional. Neste contexto, a Unido se
responsabilizava por oferecer o ensino superior, e os estados e o Distrito Federal por
oferecer o ensino primario e secundario — hoje ensino fundamental e médio. As politicas
sociais tém se destacado no cenario politico desde a Constituicao de 1988, na qual estao
constituidos como direitos sociais os direitos a educacao, saude, trabalho, lazer,
seguranca, previdéncia social, protecdo a maternidade e a infancia, bem como

assisténcia aos desamparados, quer seja na area urbana ou na area rural.
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A educacao passa a ser entendida como dever ndo apenas da familia mas também do
Estado, por sua finalidade de formar o aluno para o exercicio da cidadania e da
democracia, bem como para o trabalho. A educagao, por abranger processos formativos
do carater e da convivéncia social do individuo, deve vincular-se a familia, ao trabalho e
a sociedade. E por meio da educacdo que se difundem os principios fundamentais para
a ordem do espaco social e de interesse politico e cultural, o conhecimento dos direitos
e deveres dos cidaddos, bem como o respeito ao bem comum e aos principios
democraticos de organizacdo da sociedade. A transmissao destes principios certamente
tangem demandas sociais e profissionais relativas as questdes de formagao continuada e
valorizagao do profissional de educacao, especialmente no que tange a progressao
profissional, o piso salarial, as condigdes de trabalho no ambiente escolar e a alocagao

de periodos para estudo, planejamento e avaliagao, incluidos na carga de trabalho.

Constituicdo Federal de 1988

Segundo o artigo 206, capitulo III, secdo I da Constituicdo, os principios magnos que
estabelecem diretrizes para a formulacao das politicas de ensino no pais sao:
“Artigo 206. O ensino sera ministrado com base nos seguintes principios:
I — igualdade de condigdes para o acesso e permanéncia na escola;
II - liberdade de aprender, ensinar, pesquisar e divulgar o pensamento, a
arte e o saber;
III — pluralismo de idéias e de concepcdes pedagdgicas, e coexisténcia de
instituicOes publicas e privadas de ensino;
IV — gratuidade do ensino publico em estabelecimentos oficiais;
V — valorizacdo dos profissionais do ensino, garantindo, na forma da lei,
plano de carreira para o magistério publico, com piso salarial profissional
e ingresso exclusivamente por concurso publico de provas e titulos,
assegurado regime juridico Unico para todas as instituicoes mantidas pela
Unido;
VI — gestao democratica do ensino publico, na forma da lei;

VII — garantia de padrao de qualidade.”
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Possibilitar a existéncia de um ensino de qualidade, gratuito, plural e de igual acesso a
todos os cidaddos, dos 5589 municipios do pais, tornou-se o grande desafio da Unido.
Além das diferencas regionais de cultura, clima e tradicao social, ressalta-se a diferenca
econdmica dentre os municipios brasileiros. Com a Constituicao de 1988, os municipios
passam a constituir entes federados com autonomia em suas atribuiches e
competéncias, aperfeicoando assim a democracia e fortalecendo os vinculos federativos.
A transferéncia de atribuicbes e competéncias ao ambito local vem de encontro a
demanda de agentes politicos de se obter maior descentralizacdo politico-administrativa
das politicas publicas de cunho social. Esse processo de descentralizacdo fomenta maior
participacdo e controle social, transparéncia e agilidade decisoria; aproxima os agentes
publicos e o processo de decisdo politica das demandas sociais; redistribui o capital
econdmico e cultural para as instituicdes municipais; e principalmente implica a

necessidade de desenvolver competéncias técnicas e administrativas no local.

O artigo 211, do capitulo II, secdo I da Constituicdo, dispde sobre os arranjos
estabelecidos para tornar possivel a descentralizacdo do sistema de educacao:
“Artigo 211 . A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
organizarao em regime de colaboragao seus sistemas de ensino:
§ 19 A Unido organizara o sistema federal de ensino e o dos Territdrios,
financiard as instituicdbes de ensino publicas federais e exercera, em
matéria educacional, funcdo redistributiva e supletiva, de forma a garantir
equalizagdo de oportunidades educacionais e padrao minimo de
qualidade de ensino mediante assisténcia técnica e financeira aos
Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios.
§ 2° Os Municipios atuardo prioritariamente no ensino fundamental e na
educacgao infantil.
§ 39 Os Estados e o Distrito Federal atuardo prioritariamente no ensino
fundamental e médio.
§ 4° Na organizacao de seus sistemas de ensino, os Estados e os
Municipios definirdo formas de colaboracao, de modo a assegurar a

universalizacao do ensino obrigatorio.”
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No ambito da politica de educagdo, conforme o artigo 211 da Constituicdo, a
organizacao dos sistemas de ensino esta fundamentada no regime de colaboragdo entre
a Unido — responsavel por normatizar, deliberar tecnicamente e coordenar a politica
nacional de educacdo, bem como organizar e financiar as instituicdes de ensino publico
federal; os Estados e o DF — responsaveis por atuar prioritariamente no ensino
fundamental e médio; e os municipios — responsaveis por atuar prioritariamente no
ensino infantil e fundamental, com a cooperacao técnica e financeira da Unido e o
Estado.

A estrutura federativa do governo brasileiro, com atribuicOes distintas e especificas para
Estados, Municipios e a Unido, reflete suas peculiaridades na gestdo publica do pais e
isto impacta diretamente na condugdo das politicas publicas em ambito local. Se por um
lado a histdria do Brasil revela uma cultura politica caracterizada pela centralizacao e
imposicao deliberativa; por outro lado a Constituicao de 1988 pressupde uma reforma
do Estado, nos moldes de uma gestao democratica marcada pela descentralizacdo e
participacdo social nos processos decisorios. O regime de colaboragao entre os entes
federados, portanto, tem por objetivo instituir um mecanismo de integracao e impedir a

fragmentacdo como resultado indesejavel da descentralizacao politica.

Ainda quanto a educacao, tem-se como preceitos constitucionais o fato de todo cidadao
ter direito ao acesso a escola gratuita, sendo que para o ensino médio sera progressiva
a obrigatoriedade e universalidade do acesso. Para escolas em zonas rurais, o calendario
escolar e a metodologia de ensino poderdao ser adaptados as condigdes climaticas e
econdmicas, a natureza do trabalho rural e a cultura local. Para portadores de
necessidades especiais, o tratamento devera ser igualitario e desprovido de preconceitos
ou julgamentos por parte dos profissionais de educacao. O atendimento educacional
sera feito em estabelecimentos especializados apenas quando, devido as condigbes
especificas do aluno, ndo for possivel sua integracdo nas classes comuns de ensino
regular. E ressaltam-se ainda a obrigatoriedade de se cumprirem os padroes minimos de
qualidade de ensino definidos, como a variedade e a quantidade minima, por aluno, de

insumos indispensaveis ao desenvolvimento do processo de ensino-aprendizagem; e a
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oferta de programas suplementares ao educando do ensino fundamental publico, como

materiais didaticos, alimentacdo, assisténcia a saude e transporte escolar.

Lei de Diretrizes e Bases da Educacado de 1996

A Lei de Diretrizes e Bases da Educacao (LDB), criada primeiramente em 1960 e
reformulada na década de 1990, desempenha um papel importante no processo de
descentralizacdo articulada. A LDB de 1996 confere aos estados e municipios bem como
ao Distrito Federal autonomia administrativa e pedagdgica no sistema educacional, e
atribui competéncias e responsabilidades especificas a cada ente federado. Contribuindo
para este espirito de superacdo do centralismo, a LDB também fomenta a relacao de
colaboragao entre os entes federados, e nao de subordinacao. Ou seja, cada sistema de
ensino atua em funcao de suas necessidades e objetivos especificos do local, mas em

consonancia com as diretrizes gerais da educacao nacional.

A Lei de Diretrizes e Bases da Educagao Nacional (Lei 9.394/ 1996) dispOe sobre este
referido regime de colaboragao entre os entes federados:
“Artigo 8°. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
organizarao, em regime de colaboragdao, os respectivos sistemas de
ensino.
§ 1° Caberda a Unido a coordenagao da politica nacional de educacao,
articulando os diferentes niveis e sistemas e exercendo fungao normativa,
redistributiva e supletiva em relacao as demais instancias educacionais.
§ 2° Os sistemas de ensino terao liberdade de organizacao nos termos
desta lei.

Artigo 9° . A Unido incumbir-se-a de:

I — elaborar o Plano Nacional de Educacdo, em colaboracdao com os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios;

II — organizar, manter e desenvolver os 6rgdos e instituicdes oficiais do

sistema federal de ensino e o dos Territorios;
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IIT — prestar assisténcia técnica e financeira aos Estados, ao Distrito
Federal e aos Municipios para o desenvolvimento de seus sistemas de
ensino e o atendimento prioritario a escolaridade obrigatdria, exercendo
sua funcgao redistributiva e supletiva;

IV — estabelecer, em colaboragdao com os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios, competéncias e diretrizes para a educacdo infantil, o ensino
fundamental e o ensino médio, que norteardo os curriculos e seus
contetdos minimos, de modo a assegurar a formagao basica comum;

V — coletar, analisar e disseminar informag0es sobre a educagao;

VI — assegurar o processo hacional de avaliagdao do rendimento escolar
no ensino fundamental, médio e superior, em colaboragdo com os
sistemas de ensino, objetivando a definicao de prioridades e a melhoria
da qualidade de ensino;

VII - baixar normas gerais sobre cursos de graduagao e pds-graduacao;
VIII — assegurar processo nhacional de avaliagao das instituicdes de
educacao superior, com a cooperagao dos sistemas que tiverem
responsabilidade sobre este nivel de ensino;

IX - autorizar, reconhecer, credenciar, supervisionar e avaliar,
respectivamente, os cursos das instituicdes de educacao superior e 0s
estabelecimentos do seu sistema de ensino.

§ 1° Na estrutura educacional, havera um Conselho Nacional de
Educacao, com fungdes normativas e de supervisao e atividade
permanente, criado por lei.

§ 20 Para o cumprimento do disposto nos incisos V a IX, a Unido tera
acesso a todos os dados e informagbes necessarios de todos os
estabelecimentos e érgaos educacionais.

§ 3° As atribuicdes constantes do inciso IX poderdo ser delegadas aos
Estados e ao Distrito Federal, desde que mantenham instituicdes de

educagao superior.

Artigo 10. Os Estados incumbir-se-ao de:
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I — organizar, manter e desenvolver os 6rgados e instituicdes oficiais dos
seus sistemas de ensino;

II — definir, com os Municipios, formas de colaboracdo na oferta do
ensino fundamental, as quais devem assegurar a distribuicao proporcional
das responsabilidades, de acordo com a populacao a ser atendida e os
recursos financeiros disponiveis em cada uma dessas esferas do Poder
Publico;

III - elaborar e executar politicas e planos educacionais, com
consonancia com as diretrizes e planos nacionais de educagdo,
integrando e coordenando as suas acles e as dos seus Municipios;

IV - autorizar, reconhecer, credenciar, supervisionar e avaliar,
respectivamente, os cursos das instituicdes de educacao superior e 0s
estabelecimentos do seu sistema de ensino;

V — baixar normas complementares para o seu sistema de ensino;

VI — assegurar o ensino fundamental e oferecer, com prioridade, o ensino
médio.

Paragrafo Unico. Ao Distrito Federal aplicar-se-ao as competéncias

referentes aos Estados e aos Municipios.

Artigo 11. Os Municipios incumbir-se-ao de:

I — organizar, manter e desenvolver os 6rgaos e instituicdes oficiais dos
seus sistemas de ensino, integrando-os as politicas e planos educacionais
da Unido e dos Estados;

II — exercer agao redistributiva em relagdo as suas escolas;

III - baixar normas complementares para o seu sistema de ensino;

IV — autorizar, credenciar e supervisionar os estabelecimentos do seu
sistema de ensino;

V - oferecer a educacdo infantil em creches e pré-escolas, e, com
prioridade, o ensino fundamental, permitida a atuacdo em outros niveis
de ensino somente quando estiverem atendidas plenamente as

necessidades de sua area de competéncia e com recursos acima dos
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percentuais minimos vinculados pela Constituicdo Federal a manutencao
e desenvolvimento do ensino.

Paragrafo Unico. Os Municipios poderao optar, ainda, por se integrar ao
sistema estadual de ensino ou compor com ele um sistema Unico de

educacao basica.”

Os municipios sao portanto responsaveis por garantir a oferta universal para a educacao
infantil e o ensino fundamental, este ultimo em competéncia concorrente ou co-
responsabilidade entre Estados e Municipios. A LDB estabelece formas de colaboracao
entre os entes federados por meio da divisao proporcional de encargos, com base no
critério da populacdo a ser atendida e dos recursos disponiveis pela arrecadagao de cada
governo. Adicionalmente, os municipios também possuem a atribuicdo de oferecer a
educacao para jovens e adultos, correspondente ao ensino fundamental, e o ensino
especial tanto para a educagao infantil como para o ensino fundamental. Os ensinos
médio e superior apenas poderdo ser oferecidos pelo municipio se as outras obrigacoes
forem universalmente atendidas, e mesmo assim dispondo apenas dos ‘"recursos acima
dos 25% dos impostos constitucionalmente vinculados a manutencdo e desenvolvimento

do ensino infantil e educacéo fundamental”?°.

O salario educagdo, recolhido pelas empresas a titulo de contribuicdo social para o
financiamento da educagao, nao apenas complementa a fonte de financiamento do
ensino fundamental, mas reflete o interesse de agentes possuidores de capital
econdmico no jogo politico e decisdrio do sistema educacional. E definido pela
Constituicdo, artigo 212 e paragrafo 59, que “o ensino fundamental publico tera como
fonte adicional de financiamento a contribuicdo social do salario-educacdo, recolhida
pelas empresas, na forma da lei.” Segundo a lei de nimero 9766/98, do montante
recolhido, 10% permanece com a Unido para repasse ou redistribuicao posterior e os
90% sao distribuidos na proporcado de 1/3 para o governo federal e 2/3 para estados e
municipios, sendo neste caso o repasse vinculado ao quantitativo de matricula dos
alunos. Este representa um investimento adicional aos 25% ja destinados a educacao

infantil e ensino fundamental.

%% Guia do Administrador Municipal — orientacdes e procedimentos para uma gestdo eficiente; Editora
Mercado Aberto; Organizacdo dos Textos: FAMURS; 2001.
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Para a organizacao do sistema educacional no municipio, a LDB oferece duas
possibilidades decisdrias aos agentes politicos: i) integrar a rede municipal ao sistema
estadual de ensino; ou ii) constituir o sistema Unico de educagdo basica com o Estado.
O fato é que a instituicao do sistema municipal de ensino, em qualquer uma das duas
modalidades, representa um ganho de autonomia das instituicdes locais e
descentralizacdo politico-administrativa das intervencOes politicas no campo da

educacgao.

Adicionalmente as atribuicdes e competéncias municipais ja@ mencionadas, compete
também ao municipio baixar normas complementares as nacionais e autorizar,
credenciar e supervisionar os estabelecimentos de ensino. A secretaria municipal de
educacdo € a instituicdo responsavel pela administracdo descentralizada da educacao.
Cabe ressaltar que a LDB fomenta a criagao de instrumentos de gestao colegiada para
os sistemas de educacdo, promovendo assim principios de controle social, transparéncia
e participacdo, e abrindo espacos para a existéncia formal e de fato dos conselhos. O
conselho municipal de educagdo € em geral o érgao normativo, também responsavel
pelo aconselhamento técnico e eventualmente pela deliberacdao ou tomada de decisdo
quanto ao planejamento da educacdo no municipio, bem como pela supervisao dos
estabelecimentos de ensino. Os conselhos municipais de educagao desempenham um
importante papel neste contexto ao participarem de uma rede de suporte a educacao
municipal, exercendo as fungdes de planejamento, normatizacao e acompanhamento

das politicas publicas de educacao.

Ja a elaboracdo e execucdo de uma proposta pedagdgica, a administracdo de pessoal e
recursos materiais e financeiros, a integracdo com a familia e a comunidade, os meios
para recuperacao dos alunos de menor rendimento, bem como o cumprimento de dias
letivos, hora-aula estabelecidas e planos de trabalho dos docentes, é de
responsabilidade dos estabelecimentos de ensino, segundo normas comuns e sistemas

de ensino.

62



Conselhos de Educacao no Panorama da Legislacdo Nacional

A Constituicao de 1988 e a Lei de Diretrizes e Bases da Educacgao, portanto, fomentam o
principio de descentralizagdo e municipalizacao da politica educacional, cabendo a esfera
federal a normatizacdo, regulamentacdo e definicdo de diretrizes para curriculos
minimos e padroes de qualidade para todo o pais. Cabe destacar algumas disposicoes
legais pertinentes a reflexdo proposta no inicio deste capitulo, especialmente no que
tange a proposta de descentralizacdo e democratizacdo da politica de educacdo no

Brasil, bem como as competéncias dos Conselhos Municipais de Educacao.

O principio da descentralizacdo da politica de educacao esta fundamentado no principio
da colaboracado, divisao e distribuicdo de competéncias entre os entes federados. Aos
municipios sao concedidos maior autonomia e responsabilidades pela decisdo e
implementacgdo das politicas. Diante das novas atribuicdes assumidas pelos municipios,
houve a necessidade de reorganizacao das instituicOes locais e o desenvolvimento de
capacidades de seus gestores, de forma a permiti-los deliberar, executar, financiar e

fiscalizar as politicas publicas implementadas no municipio.

Com relacdo aos Conselhos, objeto deste estudo, a LDB determina a existéncia de um
Conselho Nacional de Educacdo (art. 99, § 1°) como um 6rgdao normativo do sistema
educacional com fungOes de supervisao e atividade permanente na estrutura
educacional, omitindo entretanto qualquer disposicao sobre os conselhos dos sistemas

de ensino estadual ou municipal.

A LDB menciona 6rgdos ou instituicoes dos sistemas de educacdao que sejam
responsaveis por normatizar, em carater complementar, as determinagbes da Unido.
Estes 6rgdos podem ou nao ser referenciados como conselhos. E, somando-se a este
contexto, a Constituicao Federal prevé a criacao de instrumentos ou mecanismos para a
participacao democratica e o controle social das politicas publicas. Diante do exposto, as
constituicbes estaduais passaram a partir de 1988 a assegurar a existéncia de um
Conselho Estadual de Educacao e, do mesmo modo, 0s municipios passaram a
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demandar a criacao de Conselhos Municipais de Educacao. De acordo com dados do
CONSED (Conselho dos Secretarios Estaduais de Educacdo), todos os estados hoje
possuem conselhos — seja por meio de mencao em constituicao estadual ou apenas por
referéncia a existéncia de um 6rgao normativo. E 2520 municipios possuem legislagdo
que cria o conselho municipal de educagao, conforme dados fornecidos pelo SICME
(Sistema Nacional de Informagdes sobre Conselhos Municipais de Educacao), do

Ministério da Educacao.

Diante deste cenario de formacdao ampla de conselhos junto aos municipios, deve-se
ressaltar a iniciativa do Conselho Nacional de Educacdao de fazer uma proposicao de
emenda aditiva ao § 3° do Artigo 8° da LDB, ja submetida pelo Ministério da Educacao
ao Congresso Nacional, referenciando sobre a criagao de conselhos de educagao junto
aos entes federados:
"A gestdo democratica, em vista da acdo coordenada entre todos oS
sistemas de ensino da Republica Federativa e sob a colaboracdo
reciproca, contard, nos Estados, no Distrito Federal e nos Municipios, na
forma das leis respectivas, para o exercicio de sua competéncia na
educacdo, com Conselhos de Educacdo com fungdes similares as do
Conselho Nacional de Educagao criado por lei.
Propde-se também as seguintes emendas aditivas ao artigo 10 da LDB:
§ 10 Na estrutura educacional haverd um Conselho Estadual de
Educacdo, com fungbes normativas e de supervisao e atividade
permanente, regulamentado por lei.
E, ao artigo 11 da LDB:
§ 19. Na estrutura educacional havera Conselhos Municipais de Educacdo,
com fungbes normativas e de supervisdo e atividade permanente,

regulamentado por lei.” % .

27 Cury, Carlos Roberto Jamil; A Definicdo dos Conselhos de Educacio em Legislacdo Nacional; texto
produzido para fins de estudo e reflexao dos conselheiros para as reunides do Conselho Nacional de
Educacao.
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Por fim, apenas a titulo de informacdao dos numerosos instrumentos existentes para a
gestdo publica da educagao no municipio, deve-se citar ainda: i) o Programa Nacional de
Alimentacdao Escolar (PNAE), em que a Unido repassa recursos para a aquisicao de
géneros alimenticios; ii) o Programa Dinheiro Direto na Escola (PDDE), em que a Unidao
repassa recursos direto aos dirigentes escolares para uso em reparos e manutengao das
instalagOes fisicas escolares, além da capacitacao de professores; iii) o Programa
Nacional de Transporte Escolar (PNTE), que destina recursos financeiros para a
aquisicdo de veiculos para o transporte de alunos matriculados no ensino fundamental e
educacao especial das redes municipais e federais; iv) o Programa Nacional do Livro
Didatico (PNLD), em que livros sdo distribuidos gratuitamente pelo Ministério da
Educacdo as escolas de ensino fundamental; v) o Programa Nacional de Saude do
Escolar, em que recursos sao destinados ao atendimento das necessidades visuais e
auditivas de alunos; vi) o Programa Nacional de Biblioteca nas Escolas, em que sao
distribuidos acervos de obras as escolas; e vii) o Fundo de Fortalecimento da Escola
(Fundescola), que promove atividades para melhoria e ampliagao do ensino fundamental

especialmente em areas carentes das regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste.

Além destes, ha ainda outros programas destinados a formacdo de professores leigos.
Ou seja, ha uma diversidade de opgOes e iniciativas publicas destinadas a
universalizagdo de uma educacao de qualidade, que estd sob a competéncia

administrativa do municipio e deve ser fiscalizada e controlada pela sociedade.
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5. CONSELHOS DE EDUCAGAO NO BRASIL

A concepcao de conselhos setoriais se fortalece no contexto da gestdao democratica e
descentralizada, em que se busca fortalecer as instituicdes locais, fomentar a
participacdo popular, o controle social e a gestdo publica com foco em resultados. No
ambito do modelo da gestao democratica tornou-se prerrogativa de cada ente federado
definir a forma mais apropriada de organizacdo de uma gestao publica participativa em
seu /ocus de atuacdo. Excetuando os conselhos de educagdo e salde, a maioria dos
colegiados nas areas sociais (como da assisténcia social, da alimentacdo escolar, da
infancia e juventude, do idoso, dentre outros) é resultado deste processo de

descentralizacdo e democratizacdo da gestao publica.

No caso da politica educacional, apesar de tradicionalmente haver uma experiéncia de
colegiados consultivos para apoiar na formulacdo e implementacdo das politicas por
parte do Ministério de Educacdo, a existéncia de um Conselho Nacional de Educagdo
(CNE) nos moldes da gestdao democratica e participativa pds Constituinte foi
regulamentada em 1994 e aprovada por lei em 1995. Para os estados e municipios a lei
atualmente nao obriga a criacao de conselhos de educacdo. Ha apenas indicacdes que
um orgao local com fungdes normativas complementares a do CNE sejam criados tanto
em estados como em municipios. Entretanto, o processo de democratizagdo e
descentralizacao da gestao educacional implicou num movimento crescente de fomento
e formacdo de Conselhos de Educacdo. Observa-se que no pais atualmente existem
Conselhos Estaduais de Educagdo em todos os estados do pais, e cerca de 2520
Conselhos Municipais de Educacao com leis municipais de sua criacao aprovadas (dados
SICME/ MEC). Estes nimeros revelam que a existéncia de um conselho de educacao,
estadual ou municipal, € uma condicao fundamental para a democratizacao da gestdo
do ensino; e no caso do municipio isto independe da constituicdo de um sistema

educacional préprio.

O quadro a sequir indica o quantitativo de municipios cadastrados junto ao SICME/ MEC,

indicando o nimero destes municipios com Conselhos Municipais de Educacao que
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possuem leis municipais de sua criagdo, como também o nimero de municipios com

sistemas municipais de educagao regulamentados.

Quadro IV — Registro de Cadastramentos no SICME/ MEC.

Total de Total de
Total de
Total de municipios L municipios
. municipios
. Municipios cadastrados no cadastrados, com
Regiao cadastrados, com
e Distrito SICME/MEC lei de criacdo do
lei municipal de
Federal - Sistema Municipal
criacao dos CMEs .
de Educacgao
Norte 449 231 51% 112 94
Nordeste 1792 949 53% 601 385
Centro-
463 274 59% 193 124
Oeste
Sul 1189 870 73% 673 377
Sudeste 1668 1057 63% 941 545
Total 5561 3381 61% 2520 1525

Fonte: SICME/ MEC, dados de 2005

Segundo dados do SICME/ MEC, os conselhos da Regido Sul e Sudeste sao os que
apresentam maior indice de funcionamento, respectivamente em 64% e 73%. Muitos
dos Conselhos de Educacao criados, contudo, ndao apresentam um funcionamento
regular. Algumas das razoes para o nao funcionamento dos conselhos sao: i) obstrucoes
politicas; ii) falta de pessoal; iii) falta de mobilizacdo e comprometimento dos
conselheiros membros para iniciar suas atividades; iv) falta de capacitacao para seu
pleno funcionamento; e v) falta de espaco fisico, dentre outras. Rondonia é o Estado
com menor indice de funcionamento dos CMEs (11%) e Santa Catarina é o Estado com
maior indice de funcionamento (92%). Segundo informacao fornecida pelo MEC,
Programa Pro-Conselho, uma vez iniciada as atividades do conselho sdo poucos os que
as interrompem. Apenas cerca de 1% dos conselhos em todo o pais interrompem seu

fucionamento, dos quais 9% sao conselhos municipais no Estado de Sergipe.
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Deve-se destacar que em 2005 apenas cerca de 20% dos municipios cadastrados no
SICME/ MEC tinham seus planos municipais de educagao aprovados por lei. A proposta
de formulacao de planos municipais de educacdo é disponibilizar ao gestor publico um
instrumento de diagndstico e planejamento, respeitadas as especificidades do local.
Entretanto, para que este instrumento seja utilizado na determinagao de acdes politicas
a serem executadas pelo governo é necessaria uma mudanga na cultura politica, tanto
por parte do gestor para o seu uso, como por parte da sociedade, no que se refere a

pratica do controle social.

O quadro abaixo indica o total de municipios cadastrados no SICME/ MEC que possuem
seus Planos Municipais de Educagdo criados e regulamentados, por regido do pais.
Embora o Plano seja um instrumento de controle social, sua disseminacdao junto a
sociedade ainda € pequena, além de que em diversos casos observa-se que nao ha a
participacdo social no levantamento do diagndstico municipal nem na elaboragdo do

Plano.

Quadro V — Total de Municipios cadastrados no SICME/ MEC com Plano Municipal de

Educagao regulamentado.

Regiio Total de Municipios com Lei que cria o Plano

Municipal de Educagao (PME)
Norte 60 13%
Nordeste 294 16%
Centro-Oeste 96 21%
Sul 253 21%
Sudeste 401 24%
Total 1104 20%

Fonte: SICME/ MEC, dados de 2005.

Obs.: o célculo do percentual é sobre o total de municipios dos estados.

De 2004 para 2005, conforme dados do SICME/ MEC, o numero de municipios que
apresentaram lei de criagao do Conselho Municipal de Educagdao (CME) aumentou de
31% para 45%, com um aumento de 769 novos conselhos. Ja& o aumento dos

municipios que apresentaram a criacdo de Sistemas Municipais de Educacao (SME) foi
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de 19% para 27%. Quanto ao total de municipios que afirmaram ter um Plano Municipal
de Educacao (PME), o aumento observado foi de 7% para 20%. Embora este percentual
ainda seja baixo, pode-se observar um aumento significativo na elaboracao e
regulamentagao do PME. Este fato reflete um processo gradativo de mudancga da cultura
politica local, atenta aos principios de participacdo e controle social, que vem ocorrendo
no pais nos Ultimos anos. E certo que ainda carece de disseminacdo destas novas
praticas e de capacitacdo para os demais municipios do pais, que ainda ndo iniciaram
este processo de criacdo de instrumentos de gestao democratica no local ou que estdao
em fase de elaboragao do CME, do SME ou do PME.

A titulo de informacdo para diagndstico comparativo entre os estados, o Grafico I a
seguir indica o percentual de municipios por estado que possuem CMEs, SMEs e PMEs
aprovados por lei. Ressalta-se apenas a inclusao do Distrito Federal na tabela abaixo por
ser objeto do estudo de caso deste trabalho, embora ndo seja um municipio. Mas para
fins de diagndstico deve-se considerar a existéncia destes instrumentos de participacdo
politica e controle social no Distrito Federal, sendo eles o Conselho de Educagdo do
Distrito Federal, o Sistema de Educacao do Distrito Federal e o Plano Distrital de

Educacao.

Grafico I — Percentual de Municipios, por Estados, com CMEs, SMEs e PMEs.
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Fonte: SICME/ MEC, dados de 2005.
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Os Estados de Espirito Santo, Rio de Janeiro, Rio Grande do Sul, S3o Paulo e Santa
Catarina sdo os que apresentam maiores indices de CMEs criados, em acima de 60% de
seus municipios. Observa-se entretanto que nem sempre nestes municipios estdo
criados os SMEs ou os PMEs. Estas sao fungbes que podem ser apoiadas pelos
Conselhos de Educacgao, de forma que em conjunto com as secretarias de educacao os

planos e/ ou sistemas sejam criados.

Dos Estados com menor indice de criacdo dos CMEs, tem-se Acre, Alagoas, Piaui e
Rondonia. Destes quatro Estados, apenas o Piaui apresenta um indice de criacdo de
Planos Municipais significantemente superior ao numero de Conselhos e Sistemas
Municipais de Educagao. O Amazonas, 0 Maranhao e o Rio Grande do Norte, embora
tenham um indice de criacdo de CMEs superior ao dos quatro Estados anteriormente
citados, também refletem um quadro educacional semelhante, em que a criacdo de

PMEs é proporcionalmente superior a constituicdo de CMEs e SMEs.

A existéncia do Plano Municipal de Educacdo freqlientemente se justifica pela
necessidade de mapear a realidade educacional do local e a partir disto definir as
prioridades das acdes politicas e alocagao dos recursos orgamentarios. Destaca-se aqui a
obrigatoriedade legal de construgao do Plano Nacional de Educacao (Artigo 214 da
Constituicao de 1988), de duragao plurianual e articulado em colaboragao com os
Estados, Municipios e o Distrito Federal. Diferentemente da previsdo legal dos CMEs e
SMEs, que ndo tornam obrigatdria sua criacdo, o PME se enquadra como uma
prerrogativa do municipio para uma participacdo efetiva no regime de colaboracdo
instituido com a Constituigdo.

Conselhos como Instrumentos de Gestao Democratica
Os conselhos se inserem na estrutura do sistema de ensino do municipio como um
instrumento de gestdo democratica que permite a comunidade exercer uma cidadania

ativa ao (i) participar da gestdao publica por meio do debate de seus problemas, (ii)

auxiliar na formulacdao, monitoramento e controle social das politicas publicas, e (iii)
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dispor de um espaco de mediacdo e negociacao de interesses junto ao poder publico
local. Os CMEs, no processo de descentralizacao da politica brasileira, representam um
espaco legitimo de participagdo da sociedade na formulacdo e acompanhamento das

politicas publicas para a educacao.

Os conselhos constituem uma forma de organizagao representativa da sociedade junto
ao poder politico e uma estratégia privilegiada de democratizacdo do Estado e das agbes
politicas. Os conselhos sdo 6rgaos colegiados autbnomos, integrantes da estrutura do
poder publico local. Eles representam um espaco publico de mediagdo e/ ou negociagao
entre atores sociais e politicos com o mesmo grau de poder, para o debate e
amadurecimento de estratégias de acdo que posteriormente serdao recomendadas aos
orgaos publicos de competéncia para a formulacao, implantacao e acompanhamento de
politicas publicas. Os conselhos, enquanto érgaos colegiados que visam a participacao
popular na gestdo de politicas publicas, constituem uma estratégia efetiva para o

exercicio do cidadao do direito constitucional a participagao politica e controle social.

Os conselhos nao assumem responsabilidades governamentais e nem respondem pelo
Estado, mas representam de forma institucional e formal os anseios e percepcoes da
sociedade em assuntos de interesse publico. Conforme colocagdo tedrica de Paulo
Freire, para que os membros do conselho tenham uma legitimidade de representagao,
eles devem estar comprometidos com o papel de interlocutores das demandas sociais.
Promover e proteger os interesses publicos coletivos, em busca de uma alternativa para
os problemas locais existentes, sao portanto o principal papel a ser cumprido pelos
conselhos e seus membros, de forma a estabelecer um vinculo de confianca e
integridade da populacdo junto as instituicGes publicas e aos processos democraticos de
governabilidade adotados pelo Estado.

Para o desempenho de suas fungGes cada conselho terd a autonomia de exercer as
funcoes que lhe forem conferidas por meio de legislacgdo municipal. Deste modo, um
papel especifico é atribuido ao conselho, distinguindo-o dos drgdos responsaveis pela
administracdo publica. De acordo com a sua natureza, estas atribuicoes podem ser de
carater técnico-pedagdgico ou de participagdo e controle social. Conselhos podem ser
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criados enquanto orgaos de carater normativo, deliberativo, consultivo ou propositivo,
mobilizador e fiscalizador, destinados a apoiar a formulacao e implementacao de

politicas publicas.

A funcao deliberativa assegura ao conselho um papel efetivo de tomada de decisao
politica acerca da gestao de bens publicos e recursos humanos, da definicdo de
estratégias de acdo e avaliacao, do planejamento e definicao de prioridades, inclusive no
que tange a alocacdo de recursos orgamentarios, isto em conformidade com suas
atribuicbes previstas em lei. As competéncias associadas a deliberacdo sao especificas
para decidir em instancia final sobre questdes determinadas, decisdo esta que devera
ser implementada pelo Poder Executivo. No aspecto deliberativo, o conselho é um
espaco de poder que privilegia a decisao coletiva, capaz de obrigar a vontade de todos
como norma consensuada. Cabe ressaltar que a fungao deliberativa nao confere aos

conselhos o poder de legislar ou mesmo atribuir deveres ao poder publico.

A fungdo consultiva ou propositiva tem por objetivo apoiar na formulagdo de estratégias
combativas e criativas para o atendimento das demandas sociais, de forma a construir
solugdes para os problemas apresentados. Em sua atribuicao consultiva, o conselho se
restringe a responder a consultas sobre questoes que lhe sao submetidas, sejam elas
por escolas, cidadaos, pela secretaria de educacdao, camara de vereadores, sindicados,
dentre outros. O conselho adquire um perfil mais técnico e de assessoramento
especializado as instituicdes do poder publico, em suas atribuigbes propositivas. Quando
a deliberagao cabe ao poder executivo, o conselho tem a autonomia de participar,
emitindo sua opinido ou oferecendo sugestoes. Nestes casos sdao emitidos pareceres,
feitas interpretacdes de legislacdo e recomendadas medidas ou normas sobre uma

tematica em questao.

Os conselhos também possuem fungdes de mobilizacdo social. Esta funcao decorre da
perspectiva da gestao democratica e participativa, em que os conselhos tém a funcdo de
fomentar e promover a participagao social no acompanhamento e controle das acdes do
Estado. A mobilizagdo é uma fungdo importante, ndo sd por permitir os conselhos a
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agregarem opinioes e demandas sociais, mas também por representar a possibilidade de

difusao massiva de informagdes que sejam de interesse coletivo.

A funcao normativa confere ao conselho a capacidade de estabelecer diretrizes e regras,
bem como regular e normatizar agdes de determinada setor da politica publica, em seu
espaco politico e geografico de atuacdo. A normatizacdo é responsavel pelo
estabelecimento formal de leis, regras e diretrizes que refletem valores legitimados pelo
processo social; ou, no caso dos conselhos municipais de educacao, pela interpretacao e
implementacao das leis em prol da educagdo local e em consonancia com as normas
nacionais e estaduais. A fungao normativa se da por meio da elaboragdo de propostas
de leis, pareceres ou resolucoes, com provisao legal. Deve-se contudo destacar que os
atos normativos propostos pelos conselhos necessariamente precisam ser homologados
pelos poderes executivo e legislativo local. Conforme descrito no Guia de Consulta do
Programa Prd-Conselho:
" (...) essa fun¢do € restrita aos conselhos quando drgdos normativos dos
sistemas de ensino, pois, de acordo com a LDB (artigo 11, III), compete
ao Municipio baixar normas complementares para o seu sistema de
ensino. As normas complementares limitam-se & abrangéncia ou
Jurisdicgdo do sistema. No caso do sistema municipal, abrangem as
escolas publicas municipais de educacdo basica e privadas de educacdo
infantil, além dos drgdo s municipais de educacdo como a secretaria e o

conselho.,” 8.

O desempenho desta funcao normativa tem se mostrado como uma das dificuldades do
dos conselhos municipais, principalmente devido a falta de capacitacdo técnica para seu
cumprimento. Devido a isto, pode-se observar no Quadro IV que o numero de
municipios com conselhos municipais & superior ao nimero de municipios que
instituiram o sistema municipal de educacdo. Em se havendo a vontade politica para tal,
redes de colaboragdo entre municipios € mesmo estados podem ser fomentadas, de

forma a atender essa demanda reprimida.

28 Guia de Consulta e Cadernos de Textos produzidos pelo Ministério da Educagdo para o Programa de
Capacitagdo de Secretarios de Educacdo - PRASEM; 2001.
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Por fim, a funcao de fiscalizacdo dos conselhos corresponde a existéncia de um
mecanismo legal de controle social das agdes do Estado. Refere-se ao acompanhamento
e avaliacao das politicas publicas, bem como a verificagdo do cumprimento dos
dispositivos legais por parte do Estado. As atribuicdes de fiscalizacdao conferem ao
conselho competéncia legal para fiscalizar, supervisionar e inspecionar o cumprimento
de normas na implementagao de politicas, em relacao as quais o conselho podera ser

propositivo ou consultivo.

Diante da identificacdo de irregularidades, o conselho pode denunciar aos érgaos
fiscalizadores ou solicitar a instituicdo ou pessoa fisica responsavel esclarecimentos.
Apenas quando o conselho possui atribuicdo normativa, ele tem a autonomia de
determinar sancOes cabiveis, conforme previsto na lei, ou providenciar um
encaminhamento formal para analise e julgamento pelo Poder Judiciario. Cabe destacar
que os CMEs apenas exercera as funcOes normativa e fiscalizadora, se o sistema
municipal de ensino estiver instituido e se ele for 6rgao normativo deste sistema. Esta
funcdo é portanto mais freqiiente em conselhos de gestdo das politicas publicas, em
especial aqueles com competéncia na fiscalizacdo da alocacdao de recursos e verificacao
de prestacdo de contas, como € o caso dos conselhos de alimentacao escolar e do
fundef.

Com relacao as fungbes dos Conselhos Municipais de Educacdao, seguem no quadro

abaixo algumas das atribuigGes organizadas por interface com 6rgaos da gestao publica:

Quadro VI — Perfil das Atribuicdes dos Conselhos de Educacao

Em relacao a educacao publica municipal

i) autorizar, credenciar e fiscalizar creches e escolas do seu sistema de ensino quanto a
qualidade do ensino, as condicdes das instalacOes fisicas €/ ou ao cumprimento da
legislacao.

i) certificar a oferta adequada de vagas no ensino publico — infantil e fundamental — as
criancas e adolescentes em idade escolar do municipio, em areas rurais e urbanas.

iii) apoiar na organizacdo do curriculo escolar, bem como na elaboragdo e execucao do
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calendario escolar.

iv) acompanhar e apoiar as atividades dos conselhos escolares.

v) participar ou propor a (re)definicdao de padroes minimos de funcionamento das
escolas da rede publica.

vi) zelar pela implementacdo da gestao democratica do ensino publico municipal,
guanto a autonomia das escolas e a participacao da comunidade na gestdo escolar.

vii) propor acdes e estratégias para melhorar as taxas de evasdao, aprovagao e
conclusao do ensino.

viii) orientar e supervisionar processos de classificacao e reclassificacao de alunos,
assim como aproveitamento de estudos ou aceleragao dos estudos.

ix) estabelecer normativas para o regimento escolar.

x) verificar a habilitacao dos profissionais da educacao ativos e recomendar
aperfeicoamento ou atualizagao por meio de educagao continuada ou formagao em
servigo.

Xi) propor critérios para avaliagdo institucional, bem como propor medidas para a

melhoria do curriculo e fluxo.

Em relagao ao poder executivo municipal (Secretaria Municipal de Educacao)

i) assessorar o poder executivo local na elaboracao do plano municipal de educagao e
de propostas orcamentdrias para a educacao municipal, de forma a atender
plenamente a demanda por educacao de alunos do ensino infantil e fundamental.

ii) requisitar prioridade de investimento na construgdo de escolas em areas rurais onde
nao existir outra.

iii) apoiar a elaboracdo da proposta pedagdgica e do plano de valorizagdo do
magistério (incluindo a habilitacdo de nivel superior para todos os docentes da
educacdo basica e a formacdo continuada), bem como emitir pareceres sobre o
assunto.

iv) monitorar o investimento dos recursos publicos destinados a educacao na melhoria
da qualidade das escolas e da educagdo publica, bem como valorizacdo do professor,
respeitado o teto maximo de 60% de destinacdo do orcamento publico para a folha de
pagamentos.

v) apoiar a elaboracao do plano de carreira dos professores municipais e do plano
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municipal de educacao.

vi) participar da definicdo da politica de uso e/ ou expansao da rede de ensino
municipal.

vii) encaminhar denuncias e sugestdes de solucao para a Secretaria de Educagao.

viii) formular propostas e emitir parecer para a elaboragdao do sistema municipal de

ensino.

Em relagao a sociedade civil

i) certificar a participacao democratica de representantes indicados pelo poder publico
e da sociedade civil.

i) proporcionar a representacdo da comunidade educacional e articular
responsabilidades e acdes na gestdo da educagao do municipio.

iii) garantir espaco pluralista e heterogéneo de discussdo, comunicacao e tomada de
decisao entre governo e cidadaos.

iv) avaliar estratégias de acdo para atendimento de queixas, propostas, dendncias e
recomendagOes para a educagao municipal.

v) acompanhar e exercer o controle social da execucao do orgamento e plano municipal
de educacdo, no que se refere a alocacao de recursos e obtencao de resultados.

vi) acompanhar o funcionamento do Conselho Municipal do Fundef (e quando
regulamentado o do Fundeb).

vii) mobilizar e discutir com a sociedade local a situacao da educagao infantil e
fundamental no municipio.

viii) emitir parecer sobre estudos de recuperacao, equivaléncia de estudos e validade
de estudos realizados em escolas nao autorizadas.

ix) promover evento de grande porte em conjunto com a Secretaria de Educagao para
promover um debate publico do Plano Municipal de Educacao.

x) divulgagao local de agles realizadas por meio de periddicos ou similares.

PP

Em relagao ao poder judiciario

i) encaminhar relatério de fatos e provas que se referem a infragdo administrativa
contraria ao investimento na educagdo publica de qualidade, por parte do poder

executivo municipal.
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Em relagao ao poder legislativo

i) mobilizar e sensibilizar vereadores nas cdmaras municipais, deputados estaduais e
federais, bem como senadores, para os temas afetos a area de educacao.

ii) emitir pareceres e responder a consultas sobre a elaboracao de normas educacionais
complementares ao municipio, com base nas normas e legislagcdes nacionais.

iii) acompanhar o processo de elaboracao do PPA, LDO e orcamentos anuais do
municipio, de forma a assegurar o cumprimento das determinacdes legais e
constitucionais, bem como necessidades da educacao.

iv) encaminhar resolucOes e pareceres para conhecimento e complementagao legal.

Em relacao ao Conselho Estadual de Educacao

i) implementar o regime de colaboracdo, por meio de parcerias com outros CMEs e o
Conselho Estadual de Educagao, bem como com outros conselhos do campo social, no

encaminhamento de questdes educacionais.

Ao realizar um levantamento nacional das fungdes executadas pelos 2520 Conselhos
Municipais de Educacao em funcionamento no pais, observa-se uma grande
concentracdo das atribuicdes nas fungdes de fiscalizagdo, deliberacao e consultiva.
Deve-se considerar porém que as funcdes deliberativas e consultivas sdo inerentes a
natureza dos conselhos de educacdo, sendo as demais fungdes atribuidas a cada
conselho a partir da legislacdao que o cria. Diante desta consideracdao, destaca-se que
dos conselhos ativos, cerca de 14% afirmam nao exercerem fungdes consultivas e 19%

funcoes deliberativas.

Quanto a fiscalizacdo, tem-se que cerca de 75% dos Conselhos de Educacao afirmam
exercer essa funcao. Entretanto, a maioria das atividades relativas a essa fungao
concentram-se no monitoramento e avaliagdo das atividades escolares (como o
credenciamento de escolas, regularizacdo das matriculas ou a aprovacao de curriculos e
propostas pedagdgicas), € nao da implementacdo das politicas educacionais e

destinacao orcamentaria feita pelo municipio.
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Este contexto pode indicar uma auséncia de capacitacao dos conselheiros para atuarem
em seus mandatos, ou entdo um conflito estabelecido com a Secretaria de Educacao do
municipio. Quanto a funcdo de mobilizacdo social observa-se que ela ainda é exercida
por poucos destes conselhos, respectivamente em 26%. E na mobilizacdo que o
conselho se legitima enquanto instrumento de participacao e controle social. Esta
informagao pode revelar tanto uma falta de integragdao e comunicacao do conselho com
a sociedade, como também uma baixa representatividade dos membros eleitos para
composicao do conselho. O grafico abaixo reflete o percentual das fungdes exercidas

pelos conselhos ativos, em todo o pais.

Grafico II — FungOes dos Conselhos de Educacao
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Fonte: SICME/ MEC, dados de 2005.

Observa-se uma grande heterogeneidade entre os conselheiros quanto a formacao,
cultura politica, experiéncia profissional e conhecimento da legislagao, o que implica um
desempenho diferenciado dos conselhos junto aos 6rgaos publicos — municipal ou
estadual, como também no sucesso alcancado em suas intervengdes nos processos de
decisao e implementacdo de politicas municipais. Das outras funcdes exercidas nao ha

um levantamento de seu perfil, podendo-se apenas indicar atividades como as de
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debates sobre assuntos especificos e questdes administrativas ou operacionais para o

funcionamento do préprio conselho.
Estrutura e Composicao

Em sua estrutura os conselhos contemplam (i) as plenarias, constituida pelo conjunto
dos conselheiros e instaladas quando da presenca da maioria de seus membros; (ii) as
comissodes, que podem ser organizadas por focos tematicos e em carater permanente ou
temporario; (iii) a diretoria executiva, responsavel por representar e disseminar
formalmente as posicoes do conselho; e (iv) o conselho fiscal, responsavel pelas fungdes
de fiscalizacao, controle e monitoramento. Estes 6rgaos tanto produzem subsidios para
0 processo de tomada de decisbes, como também para a normatizacao de leis e

diretrizes, ajustando-as a realidade do municipio.

E freqgliente observar nos conselhos municipais de educagdo a existéncia de comissdes
nas tematicas de: ensino infantil, ensino fundamental, educacao especial, ensino médio,
educacao de jovens e adultos, educacao profissional, planejamento, desenvolvimento
educacional, legislagao e normas. Estas comissdes podem estar previstas pela lei ou
decreto de criacdo do conselho, ou podem ser instituidas por plenario com constatacao
em regimento interno. As comissdes ou grupos de trabalho tém a funcao de assessorar
e apoiar o plenario do conselho, por meio da disponibilizagdo de subsidios, informagdes
seletas e pareceres sobre temas especificos da educacdao. O poder decisério permanece

atribuicao unicamente do conselho.

Quanto a sua composicdo, os conselhos sao constituidos por representantes
governamentais e da sociedade, o que confere a sua estrutura politica abertura para
debates com a sociedade e assegura ao cidaddo uma garantia de participagao ativa e
privilegiada nas politicas publicas. A legislacdo porém ndo determina que haja uma
paridade em sua composicdao. A lei que institui o conselho apenas define a proporcao
entre representantes do poder executivo e da sociedade. Conforme levantamento do
SICME/ MEC, o quantitativo de conselheiros, por conselho municipal, varia de 1 a 44,
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sendo a média nacional de 11 conselheiros. Ja a duracdo do mandato varia de 1 a 4

anos, sendo a média nacional de 2 anos.

Esta questao de composicao dos conselhos representa um assunto polémico e
controverso, tanto devido a qualificacdo ou capacitagdo do conselheiro, como pelo
equilibrio entre a participacao do poder executivo e da sociedade. No critério do saber,
em diversos casos isso se torna uma justificativa para a exclusao de representantes de
alunos, pais, servidores do sistema educacional e representantes de demais grupos
organizados da sociedade civil. E na questdo do equilibrio, freqlientemente é observada
uma sobre-representacao do poder executivo em detrimento da sociedade civil, inclusive
de representantes de escolas privadas e sindicatos. Para garantir um perfil democratico
e participativo ao conselho de educacao, os membros da composicao do conselho
devem representar a pluralidade do municipio. Quanto a representagao do poder
legislativo no conselho, embora a lei ndo impeca, deve-se considerar que o conselho é

um érgao vinculado e com atribuicdes complementares a do poder executivo.

Sobre a participacdo do Secretario de Educacdo no conselho, apesar de haver a
representacao de membros do poder executivo, a mesma nao é recomendada. A
proposta de criacdo do conselho é exatamente fomentar a participagao politica e o
controle social das acbes do poder executivo, o que significaria um choque de
competéncias e interesses com relacdo ao papel do secretario. Além disto, deve-se
destacar que as deliberagoes e normativas do conselho devem ser sempre homologadas
pelo poder executivo, ou seja, em Ultima instancia devem ser aprovadas pelo secretario

de educacao.

Por serem instancias permanentes e com vinculagdo direta ao poder executivo local, a
atuagdo dos conselhos permite uma aproximacdao entre Estado e sociedade civil. Os
conselhos, ao contemplarem a participacdo e o controle por parte da sociedade, geram
transformacoes na gestdo e fiscalizagdo das politicas publicas.

Ressalta-se apenas que o controle social exercido pelo conselho nao se confunde ou
sequer substitui os mecanismos de controle interno — de responsabilidade da prefeitura
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do municipio, do estado ou unido — ou os mecanismos de controle externo — de

responsabilidade do Tribunal de Contas. Conforme mencionado por Bruno Lazzarotti, a

funcdo do controle social foi instituida pois:
"Essas iniciativas aproximam a administracdo publica dos cidaddos;
contribuem para o rompimento ou enfraquecimento das redes de
clientelismo, trazendo disputas, aliancas e conflitos de interesse para
arenas mais publicas de decisdo; permitem a tomada de decisbes mais
informadas e realistas; ajudam na identificacdo mais rapida de problemas
e lacunas e a construgdo de alternativas;, aumentam a transparéncia
administrativa e pressionam as diversas dreas do governo em direcdo a

acbes mais integradas.” .

Desafios e Possibilidades

Entretanto, ha também desafios enfrentados no cotidiano dos conselhos. Primeiramente,
tem-se as limitacOes e dificuldades enfrentadas devido a complexidade dos processos e
rotinas da administracdo publica bem como sua linguagem peculiar, ndo acessivel aos
cidadaos leigos no assunto. Em segundo lugar, tem-se que em muitos municipios o
sistema publico apresenta uma estrutura deficitaria, devido as caréncias de: instalagdes
fisicas insuficientes; capacitagdo de técnicos e funcionarios aquém das atribuicdes que
lhes compete; e conhecimento e informacOes precisas sobre questOes sociais e

procedimentos institucionais exigidos pelo Governo Federal.

O terceiro aspecto refere-se a autonomia de atuacao do conselho, o que pode
transformar o conselho em um brago de apoio do poder executivo, conforme apontado
por Pierre Bourdieu em sua analise do papel da educacao e seu uso pelo Estado. Em
diversas localidades a cultura politica € marcada pelo patrimonialismo e centralizacao
nas maos de um grupo dominante de interesses. Portanto, embora os conselhos sejam
caracterizados pela descentralizacdo decisdria e participagao social, estes foruns ainda
se constituem em espacos privilegiados de tomada de decisdes e formulacao de agenda

% Carvalho, Alysson; Salles, Fatima; Guimardes, Marilia; e Ude, Walter; Politicas PUblicas, Editora UFMG;
2002.
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politica para o local, que nem sempre refletem os interesses e demandas da sociedade

em geral. Conforme mencao do Guia de Consulta do Programa Prd-Conselho:
"A autonomia do CME em relacdo a secretaria de educacdo admite
interdependéncia de agdes, contrapondo-se a qualquer tipo de tutela.
Entretanto, a realidade indica que ainda hd, em alguns municipios,
conselhos atrelados ao poder executivo, como por exemplo aqueles
instituidos por decretos e cujos membros sdo escolhidos exclusivamente
pelo prefeito; aqueles que se reunem somente por convocacdo do
executivo para discutir questoes de interesse da secretaria; ou, ainda, os
que tém de pedir recursos para seu funcionamento a secretaria, com

total dependéncia administrativa e financeira.”°.

O quarto desafio a ser levantado remete ao sentimento de pertencer, ou seja, a
identificacdo da sociedade e grupos de interesse com membros eleitos ou indicados, ou
o papel e as atividades exercidas pelo conselho. Os individuos apenas se comprometem
com aquilo em que acreditam ser eficaz na obtencao dos resultados almejados e com o
qual se identificam. A atuacao dos conselhos sera efetiva a partir do momento que seus
membros, a sociedade e o poder publico os perceberem como entidade capaz de
participar do processo decisério e de contribuir para o debate das questdes setoriais
especificas. Ou seja, a cultura politica de participacdo democratica e compromisso com
as politicas publicas apenas sera criada quando os individuos se identificarem com o
propdsito do conselho enquanto institucionalidade da cidadania e passarem a querer

fazer, e ndao apenas poder fazer ou dever fazer.

Um quinto desafio é o risco de multiplicacdo de instancias decisérias e participativas,
especialmente se o conselho n3ao estda harmonicamente integrado com os 6rgaos
publicos competentes, para os quais suas deliberacdes devem ser encaminhadas. A
fragmentacdo de programas e iniciativas de politicas sociais, a pulverizacdo do controle

social e instrumentos de fiscalizacdo, e a dispersdo de conhecimento técnico

30 Guia de Consulta e Cadernos de Textos produzidos pelo Ministério da Educagdo para o Programa de
Capacitagao de Secretdrios de Educacao - PRASEM; 2001.
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especializado e informacdes agregadas, refletem a falta de comunicagao entre os drgaos

publicos, grupos organizados da sociedade e conselhos locais.

Por fim, tem-se o desafio de instituir leis e procedimentos de implementacao das acoes
politicas que reflitam os valores e anseios da sociedade, e ainda assim assegurem
espaco de autonomia local e criatividade ou diversidade para o exercicio democratico.
Ou seja, garantidos os principios politicos, as normas devem buscar ndo intervir nas

rotinas e praticas do cotidiano dos conselhos e da gestao publica.

Para a superacdo destes desafios é necessario um comprometimento dos membros do
conselho e também dos cidaddos como um todo com a transformacao da cultura politica
local e o efetivo exercicio da participacdao politica e controle social. A expectativa que o
processo de descentralizacdo e democratizagdo da gestao publica ocorra, enquanto
transferéncia de poder do Estado para a sociedade, é um fato gradual e viavel no
cenario politico e social brasileiro. Ja se observa em diversos municipios experiéncias de
sucesso quanto ao funcionamento dos conselhos de educacao, bem como de outros

instrumentos da gestao publica de participacdo e controle social das acdes do Estado.

Entretanto, para que os problemas encontrados sejam superados, requer ainda uma
capacitacdo e um amadurecimento politico dos cidaddos, que ao comprometerem-se
com os principios de participacdo e controle social, provoquem mudancas na estrutura
social de seu territdrio geografico e politico. Deve-se primeiramente reconhecer a
possibilidade de mudanca da realidade a que se esta inserido e, posteriormente, utilizar-
se da educacao como um instrumento de criacdao para a busca de solugdes novas.
Conforme a visao de Paulo Freire:

"A consciéncia se reflete e vai para 0 mundo que conhece: € o processo

de adaptacdo. A consciéncia é temporalizada. O homem é consciente e,

na medida em que conhece, tende a se comprometer com a propria

realidade. ” 3.

3! Freire, Paulo; Educacdo e Mudanca; Editora Paz e Terra; 2006.
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5.1 ESTUDO DE CASO: CONSELHO DE EDUCAGAO DO DISTRITO FEDERAL

Conforme abordado anteriormente, a escolha do Conselho de Educagao do Distrito
Federal (CEDF) para estudo de caso justifica-se pela facilidade de acesso as
informagdes, dado e aos conselheiros, para fins de entrevista e acompanhamento das
reunides regulares do Conselho. Embora o CEDF guarde em sua origem similitude de
funcOes e atribuicdes tanto com os conselhos estaduais como com os conselhos
municipais de educacdo, sera analisada neste estudo apenas sua atuagdo

correspondente as fungdes de um conselho municipal.

Tendo em vista ob objetivos de desenvolvimento deste trabalho, a andlise da
participacao e do controle social exercido pela sociedade civil por meio do Conselho de
Educacdo do Distrito Federal sera feita a partir das seguintes etapas: i) recuperacao do
histérico do CEDF; ii) levantamento da composicao dos conselheiros, bem como os
mecanismos para sua eleicdo ou indicagao; iii) detalhamento da estrutura e do
funcionamento das reunides do Conselho; iv) verificacao das fungGes atribuidas ao CEDF
em relagao ao perfil das atividades por ele exercidas; e v) uma reflexao acerca dos

principios propostos pelo Conselho para as normativas do Sistema de Ensino.

Historico

O Conselho de Educagao do Distrito Federal foi instituido em 1962 pelo Decreto 171 da
entdo Prefeitura do Distrito Federal, com o objetivo de assim atender aos dispositivos da
LDB de 1961 que determinava a criagao dos conselhos estaduais de educacdo. A criacdao
dos conselhos, implicitos na LDB, concretizavam os principios de descentralizacao
administrativa dos sistemas de ensino no pais, ainda incipientes na década de 1960.
Entretanto, essa experiéncia de criacdo de conselhos estaduais fundamentou o novo
modelo de participacdo politica e controle social, que viria a ser adotado pela
Constituicdo de 1988. Segue abaixo a transcricao do artigo da LDB que determina a
criacao dos conselhos:
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"Art. 10° - Os Conselhos Estaduais de Educacdo organizados pelas leis
estaduais, que se constituirem com membros nomeados pela autoridade
competente, incluindo representantes dos diversos graus de ensino e do
magistério oficial e particular, de notorio saber e experiéncia, em matéria

de educaco, exercer§o as atribuicbes que esta lei Ihes consigna.” .

Suas atribuicdes iniciais eram de um oérgao normativo, de deliberacao coletiva e
orientador das atividades educacionais do Sistema de Ensino do Distrito Federal. Os
conselheiros eram apenas nove, com mandato de seis anos e cuja composicao
representasse os diversos graus de ensino e do magistério oficial e particular. Em 1966,
com o Decreto 482, algumas alteracdes na constituicdo e competéncia do Conselho
foram feitas. Foi determinada a criacdo de vaga para trés suplentes dos membros
efetivos, aos quais era assegurada a participacdo nas plenarias e camaras, bem como o
recebimento de jetons por comparecimento. Um novo regimento do conselho foi entao
elaborado e apenas em 1973 o conselho sofreu nova reestruturagao. Com a Lei Federal
5.931 de 1973, os cargos dos trés suplentes foram transformados em cargos de
conselheiros, aumentando assim o numero de conselheiros para doze. E em 1987 os

mandatos foram reduzidos de seis anos para quatro anos.

Para atender ao disposto no artigo 244 da Lei Organica do Distrito Federal, o CEDF foi
novamente reestruturado em 1998, com a Lei 1.868 e sua regulamentagao ocorrida por
meio do Decreto 19.441 também de 1998. Segundo a Lei 1.868 de 1998, o conselho
seria composto por 12 membros, sendo 6 indicados pelo poder executivo e 6 indicados
por cada uma das seguintes organizacoes: Sindicato de Professores do Distrito Federal,
Sindicato dos Auxiliares em Administracao Escolar do DF, Unido Metropolitana dos
Estudantes Secundaristas de Brasilia, Federacao dos Estudantes Universitarios de
Brasilia, Sindicato das Mantenedoras de Ensino do DF e entidades representativas de
pais de alunos do DF ou por entidade de maior abrangéncia. Um novo regimento foi
aprovado pelo Decreto 19.950 de 1998. Nesta versao da LODF, a redacao do artigo 244
primava pela composicdo paritaria dos conselheiros e pela efetiva participagdo de

32 Lei 4.024, de 20 de dezembro de 1961; Lei de Diretrizes e Bases da Educacio.
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representantes dos diversos segmentos da sociedade civil com atuacdo na area
educacional, conforme texto abaixo:
"Art. 244 — O Conselho de Educagdo do Distrito Federal, incumbido de
normatizar, orientar, fiscalizar e acompanhar o ensino das redes publica e
privada, com atribuicoes e composicdo paritiria definidas em e, terd
seus membros indicados pelo Executivo entre pessoas de notavel saber e
pelas entidades representativas dos trabalhadores em educacéo, dos pais

e alunos e das mantenedoras de ensino.”*.

A mudanca na composicao do CEDF para o quadro atual de conselheiros teve sua
origem na emenda a Lei Organica n° 28, de fevereiro de 1999, expedida cerca de um
més apos a posse do novo governo do Distrito Federal. Como conseqiiéncia o objeto
desta emenda foi uma vez mais reestruturar o CEDF ao dar nova redacao ao Artigo 244
da Lei Organica do Distrito Federal, que dispde acerca das funcdes e composicao do
CEDF. Neste periodo de reestruturagdao, novos conselheiros ndao foram nomeados e as
atividades do CEDF foram interrompidas por cerca de sete meses, até que em 3 de
setembro de 1999 o Decreto 20.551 aprova o regimento do Conselho. Abaixo segue
transcrigao do artigo 244 da LODF em vigéncia até entdo:
"Art. 244 — O Conselho de Educagdo do Distrito Federal, drgdo consultivo-
normativo de deliberacdo coletiva e de assessoramento superior a
Secretaria de Educagdo, incumbido de estabelecer normas e diretrizes
para o Sistema de Ensino do Distrito Federal, com atribuicbes e
composigdo definidas em lej terda seus membros nomeados pelo
Governador do Distrito Federal, escolhidos entre pessoas de notorio saber
e experiéncia em educacdo, que representem os diversos niveis de

ensino, o magistério publico e o particular no Distrito Federal.””.

Ao analisar a mudanca do artigo acima referido, observa-se uma alteracao significativa
na composicao do CEDF, tanto no que se refere a paridade representativa, como
também na forma de escolha dos membros. No que se refere a paridade representativa,
a redacdo hoje vigente ndo determina que deva haver paridade entre governo e

33 Lei Organica do Distrito Federal, vigente até 1998.
3* Lei Organica do Distrito Federal, vigente a partir de 1999.
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sociedade civil nas representacdes do conselho. A redacao sequer refere-se a uma
proporcionalidade da participagdo das entidades representativas. No que se refere a
composicao e escolha dos conselheiros, o Unico critério mencionado de “notdrio saber e
experiéncia em educacao” privilegia um grupo restrito da sociedade, em detrimento da
representatividade social que deveria se ter num conselho — como grupos de pais,

alunos, mantenedoras, sindicatos, dentre outros.

Entretanto, sendo o conselho um férum de mediacdao das vontades e interesses do
governo e sociedade, ou seja, em seu papel de assegurar um mecanismo legal de
participacdo politica plural, tem-se com a mudanca do Artigo 244 da LODF uma perda
de participacao politica. Ademais, deve-se destacar que as entidades antes mencionadas
para fazer a indicacao de representantes da sociedade civil junto ao conselho foram
excluidas da atual redagdo. A possibilidade de participagdo de entidades representativas
de trabalhadores em educagao, dos pais, dos alunos e das mantenedoras de ensino,
quando retirada, representa também uma perda de um instrumento formal de controle

social das agdes do governo.

Composicao Atual

Atualmente o CEDF é composto por 18 conselheiros nomeados pelo Governador,
escolhidos dentre brasileiros de notdrio saber e experiéncia em educacdao, com relevante
contribuicdo a educacdo e que representem os diversos niveis de ensino. Metade dos
membros do conselho s3o renovados a cada 2 anos e seus mandatos tém duragdo de
quatro anos, podendo haver uma reconducao para o periodo imediatamente
subsequiente. A composicdo do CEDF esta determinada por lei, sendo a distribuicao das
vagas entre as indicagdes do Governo e as escolha da sociedade civil a seguinte:
"Art. 30 - O Conselho de Educacdo serd constituido por dezoito
conselheiros nomeados pelo Governador e escolhidos entre pessoas de
notorio saber e experiéncia em matéria de educacdo, sendo quatro
membros natos: diretores da educacdo basica, da educacdo profissional,
do planejamento e da inspe¢do da educacao.
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Art, 49 - A indicacdo dos membros, ndo mencionados no artigo anterior,
observara o que segue:

I — nove pela Secretaria de Educagao,;

II — cinco procedentes de lista multipla, resultante de consulta do
Governo a entidades da sociedade civil, relacionadas a drea do magistério
segundo os critérios definidos no art, 3°.

§ 19, A consulta de que trata o inciso II envolvera entidades publicas e
particulares que congreguem docentes, técnicos em assuntos
educacionals, instituicoes de ensino e segmentos da comunidade

clientifica,”>.

O Decreto 20.308 de 1999, emitido pelo entdo recém empossado Governador Joaquim
Domingos Roriz, tem por objetivo normatizar a escolha dos membros do conselho
resultante da consulta do Governo a entidades da sociedade civil e indicada por lista
triplice, de acordo com a previsao da Lei 2.383 de 1999 também de autoria do Poder
Executivo do Distrito Federal. Com a normatizacdao do processo de escolha dos
conselheiros, observa-se uma perda da aplicabilidade dos principios de participacao
politica e controle social, visto que os critérios de representatividade e mobilizacdo social
deixam de ser determinantes. O referido decreto dispOe sobre a indicagdo dos membros
do Conselho de Educagao do Distrito Federal, conforme segue:

"Art. 19 - As entidades da sociedade civil consultadas para a indicagdo de

nomes a serem considerados para a composicao do Conselho de

Educacéo do Distrito Federal, nos termos do art. 4. Il e § 1° da Lei n®

2.383 de 20 de maio de 1999, sdo as seguintes:

I — Universidade de Brasilia — UnB;

II — Universidade Catdlica de Brasilia — UCB;

IIT — Centro Universitario de Brasilia — UniCEUB;

1V — Sociedade Brasileira de Educacdo Comparada, e

V — Associacdo Brasileira de Educacdo a Distdncia — ABED — Polo Brasilia.

35 Lei Distrital de Nimero 2.383, de 20 de maio de 1999.
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Art, 29 - As entidades consultadas apresentardo a Secretaria de Educacédo
a lista triplice a ser encaminhada ao Governador do Distrito Federal

juntamente com os curricula vitae dos indicados. ” .

Com a promulgacao da Lei 2.383 e do Decreto 20.308, ambos de 1999, a composicao
do conselho deixou de ser paritaria e passou a constar com 13 membros indicados pelo
governo (4 natos e 9 de livre escolha), dentre um total de 18 vagas, o que implica 72%
de representatividade do governo. Dos 5 representantes a serem indicados pela restrita
lista de entidades da sociedade civil, deve-se destacar que 3 delas sao instituicOes
universitarias, que embora exercam um importante papel na educagdo do Distrito
Federal, ndao pertencem ao seu sistema de ensino e nem representam a pluralidade de
vontades e interesses da sociedade. Aqui ha ainda um conflito de interesses, uma vez
que nas normativas de organizacao e funcionamento do Sistema de Educacao do Distrito
Federal consta que o conselho é responsavel pela aprovacao de estatutos, regimentos,
pedidos de criacdo de cursos e definicdo das respectivas vagas referente as
Universidades, Centros de Educagao Superior, Faculdades, Institutos, Centros de

Educacdo Tecnoldgica e Escolas Superiores.

Quanto as duas associacOes indicadas, as mesmas nao contemplam na cota de
participacao da sociedade os representantes de profissionais em educagao, pais, alunos
ou comunidade, conforme consagrado pela Constituicao e na LDB. A Sociedade
Brasileira de Educacdo Comparada € uma entidade de carater nacional destinada
conforme seu estatuto ao desenvolvimento dos estudos comparados no campo da
educacdo. Embora sua contribuicdo seja de grande relevancia para a educacdo
brasileira, ndo se pode caracteriza-la como entidade representativa dos interesses da
sociedade do Distrito Federal. O mesmo se passa com a indicacdo da Associacao
Brasileira de Educacao a Distancia, cujo mandato € nacional e sua destinacao estatutaria
€ a de promover estudos, pesquisas, o desenvolvimento, a promogao e a divulgacdo da
educacdo a distancia. Ainda que sua participagdo seja por meio do Pdlo Brasilia, carece
ao CEDF uma efetiva representatividade e participacao da sociedade na gestao
democratica da educagao do Distrito Federal.

3% Decreto 20.308, de 15 de junho de 1999,
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A representagdo nos conselhos permanece uma questao polémica no que se refere as
formas de indicagdo de sua composicado e a aplicabilidade do principio de controle social.
No caso do CEDF a indicagao é por lista multipla elaborada pelas entidades da sociedade
civil cujos nomes constam do Decreto 20.308 de 1999. Além deste mecanismo
legalmente instituido inviabilizar a participacao e o controle social de outras entidades
representativas e com atuacdo na area da educagao, outras formas de indicacdao - como
a indicacao direta - deixam de ser contempladas. O excesso de regulamentacao, em
especial no que se refere a definicdo das entidades que participardo do CEDF indicando
seus representantes, fere as caracteristicas de mobilizacdo social e representatividade
plural atribuidas ao conselho, além de tolher as diversas possibilidades de participagdo

social.

A tendéncia que se observa nacionalmente, tanto em conselhos estaduais como em
conselhos municipais de educagao, é determinar a composicao do conselho segundo o
principio da paridade representativa entre governo e sociedade. Neste entendimento,
cargos natos devem ser contemplados em vagas de livre nhomeagao do governo, € nao
em carater adicional a estas vagas, como ocorre no caso do Distrito Federal. Atenta-se
aqui para o significado do termo ‘representacao da sociedade civil, que deve
representar e defender interesses coletivos e ndo corporativos no férum do conselho.
Quanto a isto, nao se pode afirmar no caso do CEDF que os membros que o compdem

efetivamente representam os interesses da sociedade local.

A partir da analise da composicdo do CEDF, observa-se a necessidade de se consolidar a
legitimidade da representacdo social e garantir um férum de expressao da vontade da
sociedade civil. Segundo levantamento feito pelo conselheiro Genuino Bordignon, do
CEDF, existe uma “tendéncia atual, presente no Conselho Nacional de Educacdo e de
alguns Conselhos Estaduais de orientar-se pelo principio da paridade governo/ sociedade
(...)” *. Ao analisar os dados constantes deste levantamento feito junto aos Conselhos
Estaduais de Educacdo, observa-se ndo apenas uma afirmacdo do principio da paridade,

com representacao social, como também o critério de livre indicacdo dos representantes

37 Recomendagdo nimero 1/2005, de 22 de fevereiro de 2005; Conselho de Educagdo do Distrito Federal.
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da sociedade, sem restricbes normativas previstas em lei como ocorre no caso do

Distrito Federal.

A composicao e o critério de indicacao dos conselheiros foi levantado em 11 Estados,
além do Distrito Federal, e constata-se uma variedade neste perfil. O conselho do Rio de
Janeiro é um dos poucos em cuja composicao ha vagas destinadas para membros da
assembléia legislativa, fato este que se contrapde ao carater da natureza do Conselho
de Educacao que é vinculado ao Poder Executivo. Apenas no caso de Sao Paulo todos os
conselheiros sao indicados a partir da livre nhomeagao do Governo, ainda que estes

representem entidades privadas de ensino e grupos profissionais da educagao.

Destaca-se o caso do Conselho Estadual de Educacao do Mato Grosso, que destina
apenas 1 (uma) das 11 (onze) vagas para a representacao da Secretaria Estadual de
Educacao. Ademais, tem-se que os conselheiros sao nomeados separadamente para a
Camara de Educacdo Basica e a Camara de Educacao Superior, evitando deste modo
tanto a sub-representacdao como a super-representacao de segmentos educacionais
distintos junto ao conselho. Segue abaixo tabela comparativa de composicao dos
conselhos de educacdo do Distrito Federal e de Mato Grosso, com destaque ao critério

de indicacao de seus membros:

Tabela Comparativa de Composicao de Conselheiros

Conselho de Educagao do Distrito Federal

Estrutura de | Quantitativo Entidade Representada, indicados pelo governador,

Organizacao | e Percentual entidades publicas e privadas.

4 —22,2% | Cargos natos da Secretaria de Educagao

Plenaria 9-50% | Livre Escolha do Governo
para 1-5,5% | Universidade de Brasilia
assuntos de | 1—5/5% | Universidade Catdlica de Brasilia
educacsio 1-5,5% | Centro Universitario de Brasilia
basica e 1-5,5% | Associagdo Brasileira de Educagdo a Distancia
superior 1-5,5% | Associagao Brasileira de Educagdo Comparada

Total: 18 representantes e 100% de representacao
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Conselho Estadual de Educagao de Mato Grosso

Estrutura de | Quantitativo Entidade Representada, indicados pelo governador,
Organizacao | e Percentual entidades publicas e privadas.
1-10% Sindicato dos Trabalhadores da Educagdo Publica
1-10% Dirigentes de Estabelecimentos de Ensino Privado
1-10% Secretarios Municipais de Educagao
1-10% | Educacdo Indigena
Camara de 1-10% Conselho da Crianca e do Adolescente
Educagao 1-10% | Pais de alunos da Educacdo Basica
Basica 1-10% Federagdes Empresariais
1-10% Centrais Sindicais de Trabalhadores
1-10% | Educagao Especial
1-10% Secretaria Estadual de Educagao
Total: 10 representantes e 100% de representacao
1-9,09% | Universidades Publicas
1-9,09% | Universidades Privadas
1-9,09% | IES Isoladas Publicas
) 1-9,09% | IES Isoladas Particulares
Camara de .
. 1-9,09% | Sindicato de Trabalhadores na Educacao Superior
Educagao )
1-9,09% | Alunos Universitarios
Profissional ]
. 1-9,09% | Segmentos da Comunidade Cientifica e Cultural
e Educagao .
) 1-9,09% | Federagoes Empresariais
Superior
1-9,09% | Centrais Sindicais de Trabalhadores
1-9,09% | Conselhos de Classe
1-9,09% | Secretaria Estadual de Educacao
Total: 11 representantes e 100% de representacao

Fonte: Recomendagao 1/2005 - CEDF

O caso do Conselho de Educacao do Estado de Mato Grosso também assume
importancia de andlise devido a diversidade de entidades presentes em sua composigao,
englobando tanto o ensino publico como o ensino privado, entidades sindicais, alunos ou

pais e 0 segmento empresarial, caracteristicas estas nao observadas em nenhum dos
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outros onze casos analisados neste levantamento feito pelo conselheiro Genuino
Bordignon. Certamente este conselho se destaca no cenario nacional pela ampla
abrangéncia de representantes da sociedade civil em sua composicao, entretanto ndo se
pode afirmar o grau de representatividade dos interesses coletivos por parte destes
membros. Diferentemente do caso de Mato Grosso, os conselhos do Distrito Federal e
de S3o Paulo caracterizam-se pela baixa abrangéncia de representantes da sociedade

civil em sua composicdo, se comparados a tendéncia observada nacionalmente.

Quanto a escolha do presidente e do vice-presidente do CEDF, a mesma ocorre por
meio de eleicao pelos seus pares, em regime de voto secreto, para um mandato de dois
anos e sendo permitida uma Unica reeleicdo. A Unica proibicdao de escolha é a de
membros natos do Conselho. Os atuais presidente e vice-presidente do conselho ja
exerceram estas fungdes anteriormente em outros mandatos, estando o presidente atual
em seu 3° mandato e a vice-presidente em seu 6° mandato no mesmo cargo. Destaca-
se que o atual presidente ja assumiu a vice-presidéncia anteriormente por 3 mandatos e
atual vice-presidente ja assumiu a presidéncia anteriormente por 6 mandatos. Nao se
observa, portanto, uma alternancia significativa de representacdo nos referidos cargos
do CEDF *,

Nesta questao deve-se atentar a uma pratica ainda recorrente em diversos municipios e
Estados brasileiros, de indicacdo do proprio secretario de educacdo para a presidéncia
do conselho. Dentre os onze Estados e mais o Distrito Federal analisados para fins do
levantamento feito pelo conselheiro Bordignon, tem-se que o Secretario de Educagao
possui cargo nato junto aos Conselhos de Educacao dos Estados do Amazonas, Acre e
Pard. O Quadro 7 abaixo reflete um panorama nacional conforme registro dos

3% Conforme histdrico do Conselho de Educacgo do Distrito Federal, tem-se que:

i) a Conselheira Clélia de Freitas Capanema foi presidente do CEDF nos seguintes mandados:
1966-1968, 1968-1970, 1970-1972, 1972-1974, 1994-1995,2003-2005; e foi vice presidente
nos seguintes mandatos: 1964-1966, 1990-1992, 1992-1994, 1999-2001, 2001-2003, 2005-
até o momento atual.

i) o Conselheiro Pe. Décio Batista Teixeira foi presidente do CEDF nos seguintes mandatos:
1999-2001, 2001-2003, 2005- até o momento atual; e foi vice presidente nos seguintes
mandatos: 1995-1996 e 2003-2005.
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municipios no SICME/ MEC* com relacdo a presidéncia do conselho de educacdo ser

assumida pelo Secretario Municipal.

Quadro VII — Incidéncia da Presidéncia do CME ser assumida pelo Secretario Municipal

de Educacao, por Regido.

Regiao Percentual dos CMEs Registrados no SICME/ MEC com a
Presidéncia assumida pelo Secretario Municipal.
co 9%
NE 21%
N 17%
SE 24%
S 8%

Fonte: SICME/ MEC; 2005.

Como todas as deliberacoes e normativas expedidas pelo conselho de educacao devem
ser homologadas pelo 6rgao do poder executivo competente, haveria neste casos um
conflito de interesses na representacdo da presidéncia do conselho. A legislacdo
entretanto ndo emite qualquer veto a esta pratica, ficando a cargo dos conselheiros

locais e do poder executivo local esta decisao.

Estes indicativos de representacao no Conselho do Distrito Federal tanto refletem uma
baixa participacdo e controle social na indicagdo e composicao dos membros, como
também traduzem uma auséncia ou inexpressividade de mecanismos instituidos pelo
conselho para conduzir um didlogo participativo junto a sociedade. Nas ocasides das
reunioes plenarias e de comissOes, a participacdo de todos os conselheiros é aberta e
participativa durante os debates. Cada conselheiro inclusive tem a autonomia de sugerir
estudos, recomendacg0es e proposicoes diante dos temas encaminhados ao conselho ou
de deliberagdo do mesmo. Entretanto, estes mecanismos de participagao nao refletem
os principios de participagdo politica e controle social expressos pela Constituicdo de

1988 e LDB de 1996 no que se refere a gestdo democratica da educacao local.

39 publicacdo do Perfil dos Conselhos Municipais de Educacio; Ministério da Educacdo; 2005.
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A interacdo do CEDF com a sociedade é ainda restrita, sendo as demandas de atuacao
do conselho obtidas por meio de denlncias publicas, encaminhamentos pela Secretaria
de Educacao ou por entidades da sociedade civil que busquem a intervencao do

conselho numa determinada questao.

Estrutura e Funcionamento

A estrutura do conselho estd organizada em: i) Plenario; ii) Camaras — de Educagao
Basica (CEB), de Educagao Profissional (CEP) e de Planejamento e Legislacao e Normas
(CPLN); iii) ComissOes — que podem ter carater permanente ou temporario; e iv)
Secretaria Geral. Atualmente funciona a Comissao de Educacdo Superior, em carater
permanente. A Secretaria Geral, por sua vez, esta organizada em seis departamentos:
Assessoria Técnica; Assisténcia de Camara e ComissOes; Setor de Apoio e Gestdo; Setor
de Comunicagdes Administrativas; Setor de Documentacao e Divulgacao; e Setor de

Editoracao.

Os conselheiros que ndo se caracterizam como funciondrios publicos, quando de sua
convocacgao para reunides plenarias ou em comissdes, tém direito a receber um joton de
presenca. Conforme Lei Distrital 2.957 de 2002, o valor mensal do jeton corresponde a
15% do valor da remuneracao fixada para o Secretario de Estado. A periodicidade das
reunides da Plenaria e das Camaras do CEDF é semanal, sendo a convocacao das

comissoes determinada conforme a necessidade.

Destaca-se aqui que o CEDF ndo constitui uma unidade orgamentdria junto ao Poder
Executivo local. Os recursos necessarios para seu funcionamento provém da Secretaria
de Educacdo do Distrito Federal, sejam eles recursos humanos, financeiros e materiais.
Quanto aos recursos humanos, o conselho conta com um quadro de cargos em
comissao, aprovado pelo Governador mediante indicagdo de nomes pelo Presidente do
Conselho ao Secretario de Educacdo. Essa auséncia de autonomia do conselho para o
seu funcionamento eventualmente pode comprometer a idoneidade de sua atuacao

guanto a assegurar a representacao das vontades e interesses da sociedade.
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Sao atos do Conselho de Educacao do Distrito Federal: i) a Resolugdo — ato normativo
de carater geral; ii) o Parecer — manifestacdo de Camaras ou Comissdes, bem como do
Plenario, em resposta as questoes que lhes sao submetidas; e iii) a Recomendacado — ato
consultivo resultante de pesquisa ou estudo, destinado a melhoria da educacdo, porém

sem carater normativo.

Funcoes

O CEDF constitui-se atualmente como um drgao consultivo, normativo, de deliberacao
coletiva e de assessoramento a Secretaria de Educacdo do Distrito Federal. Uma das
principais fungdes do conselho é realizar uma mediagao entre o governo e a sociedade
civil, de forma a contemplar a pluralidade das demandas sociais na formulacao de
normas e também na proposicao ou deliberacao de diretrizes de acao para os érgaos
executivos. Estando o conselho na estrutura do sistema de ensino do Distrito Federal,
tem-se que sua fungdo enquanto érgao normativo-consultivo e de deliberacao colegiada
o distingue dos érgdos executivos, cuja natureza lhes atribui um carater administrativo e

de implementacao das politicas e normativas.

Em sua fungdo normativa, o conselho é responsavel por definir normas e diretrizes para
organizar e orientar o Sistema de Ensino do Distrito Federal. Estas normativas incluem
orientacOes para a regulacdo de matriculas, critérios de avaliacdo do rendimento
escolar, bem como a criagdo e o funcionamento de cursos noturnos, supletivos,
profissionais e especiais. Inclui-se também a definicao de diretrizes para a organizacao
administrativa, didatica e disciplinar das instituicdes educacionais, sejam elas publicas ou
privadas. Segundo o regimento do CEDF, suas atribuicdes normativas sao relativas a:
"I — Definir:
a) normas para organizacdo e funcionamento do Sistema de Ensino do
Distrito Federal;
b) diretrizes para organizacdo administrativa, educacional e disciplinar das
instituicoes educacionais publicas e privadas;
¢) diretrizes sobre supervisdo, fiscalizacdo e acompanhamento das

instrugdes educacionais publicas e privadas;
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d) critérios para autorizacdo de cursos e outras atividades, credenciamento
e recredenciamento de instituigboes educacionais; e

e) critérios para avaliacdo da educacdo no Distrito Federal.”*.

A funcao deliberativa surge como decorréncia da funcao normativa, ou seja, o conselho
usualmente delibera sobre os assuntos relativos a aplicacao normativa que geram
duvidas de interpretacdo ou quando nao ha critérios e principios gerais estabelecidos.
Por exemplo, sendo o CEDF responsavel pela normatizacdo de matriculas e
funcionamento dos cursos do ensino basico, sdo por ele emitidos pareceres sobre temas
correlatos, tais quais: a transferéncia de alunos, adaptacao de curriculos,
reconhecimento de diplomas de cursos feitos no exterior, exames de suficiéncia para
registro de professores, concessao de bolsas de estudos, autorizagao de funcionamento,
aprovacao de propostas pedagogicas, regimentos e curriculos, como também o

reconhecimento de estabelecimentos e cursos de ensino, dentre outras.

Para que sejam executados, os pareceres e deliberagoes feitas pelo conselho necessitam
serem homologadas pelo Poder Executivo. Este processo entretanto nao suprime a
existéncia deste mecanismo de controle social, pois "o executivo ndo pode deliberar em
assuntos da competéncia do Conselho, sem ouvi-lo, nem contrariamente a sua

# A homologacdo € um dos mecanismos existentes para

manifestacéo”
encaminhamento dos pareceres emitidos pelo conselho, cabendo ainda recurso quando

sua posicao for negada pelo 6rgao competente do poder executivo.

Ainda no ambito das atribuicOes deliberativas do conselho, destaca-se a competéncia
regimental do Conselho, exercida durante os anos de 1963 até 1997, de analisar e
aprovar aplicagdes de recursos destinados ao ensino no Distrito Federal. "O primeiro ato
do Conselho sobre esta matéria foi a Indicacdo n°. 4, de 20/3/63, que aprovou o
sistema de distribuicdo de bolsas de estudo™. E o Parecer 16, também de 1963, ja
revelava a funcdo de deliberacdo orcamentaria exercida pelo conselho, ao aprovar o
plano de aplicacdo de recursos apresentados pelo entdo Superintendente Geral de

0 Regimento Interno do Conselho de Educacdio do Distrito Federal, Capitulo I — Das Competéncias Basicas.
! parecer 143/2002 , Conselho de Educacdo do Distrito Federal (CEDF).
2 Citacdo extraida do histdrico do conselho contido na pagina de Internet do CEDF.
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Educacao e Cultura. Essa perda de funcao por parte do conselho indica um
distanciamento de sua atuacao da possibilidade efetiva de um controle social na
destinacao do orcamento da area de educacao, funcao essa que no caso do conselho de

saude esta assegurada por lei.

Outra perda de atribuicao deliberativa por parte do conselho refere-se a competéncia de
decidir sobre a fixacdao e o reajuste de anuidades escolares, taxas e demais encargos
aos servicos educacionais. Em 1969, por ocasiao do Decreto-Lei 532, tal atribuicdo foi
delegada aos conselhos de educagao e uma comissao de encargos educacionais foi
criada junto aos conselhos para o cumprimento desta fungdao. Esta comissao se
responsabilizava pela conducdo de estudos, pesquisas e andlise do comportamento do
precos, de modo a estabelecer bases para a fixacao e/ ou reajustes de anuidades, taxas
e contribuicdes escolares. O conselho, mediante parecer da comissao, deliberava sobre
as anuidades escolares, até que em 1971 a Lei 8.170 revogou o Decreto-Lei e retirou

dos conselhos esta competéncia.

A funcdo consultiva é atribuicdo do conselho enquanto 6rgao de assessoramento da
Secretaria de Educacao, podendo em alguns casos exercer fungao deliberativa conforme
abordado anteriormente. Cabe ao conselho propor sugestdoes de aperfeicoamento da
educacao dos sistemas de ensino, bem como servir como um férum de expressao da
vontade plural da sociedade. Em sua atribuicao consultiva os conselhos estabelecem em
seu férum participativo e plural um mecanismo formal de mediacao entre governo e
sociedade, buscando atender a demandas de ambos na formulacdo de politicas e
diretrizes educacionais. No ambito de sua competéncia prevista por lei, a autonomia
para fazer proposicoes ao Poder Executivo local, bem como para interpretar leis e emitir
pareceres deliberativos, auferem ao conselho mecanismos legais de participacado politica
e controle social das acdes do governo. Neste caso as recomendacdes do conselho,
enquanto voz da pluralidade das vontades sociais, sao encaminhadas diretamente ao
orgao do poder executivo.

Quanto a funcdo de fiscalizacao, atualmente os conselheiros estao debatendo um estudo
de criagao da figura de inspetores de educacao vinculados ao CEDF. A inspecao escolar
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€ um processo de supervisao, monitoramento, controle e avaliagdo, capaz de criar um
canal de comunicacdao entre o Conselho e as instituicdes educacionais. Embora na
competéncia dos conselhos ja conste a atribuicdo de elaborar diretrizes sobre
supervisao, fiscalizagdo e acompanhamento das instituicdes educacionais, o conselho

carece de recursos humanos dedicados ao cumprimento das atividades de fiscalizacao.

Cabe ao conselho fiscalizar dentincias ou encaminhamentos dos 6rgaos administrativos,
para elaboracdo de parecer, quanto ao funcionamento de estabelecimentos educacionais
no ambito da legislagdo e normativas determinadas. Quando uma denuncia recebida nao
€ de competéncia de atuagao ou intervencao por parte do conselho, é usual a pratica de
encaminha-la ao 6rgao responsavel do poder executivo — seja ele o Ministério Publico ou
a Secretaria de Fiscalizacdo. Cabe aqui destacar o Titulo IX das normas estabelecidas
para o Sistema de Ensino do Distrito Federal quanto a inspecdo escolar, que atribui ao
CEDF fung0es de fiscalizagao que justificariam a criagcao da figura destes inspetores:

"Art. 151 — A Secretaria de Estado de Educacdo apurara fatos referentes

ao ndo cumprimento de disposigoes legais quanto ao funcionamento das

instituigbes educacionais e a irregularidade na vida escolar de alunos,

determinando medidas e sancoes de acordo com suas competéncias.

()

§2° No caso de indicagdo de revogacdo dos atos institucionais de

credenciamento ou autorizacdo, a matéria deverd ser submetida ao

Conselho de Educacéo do Distrito Federal.”*.

Ja com relagdo a mobilizagdo, o conselho é responsavel por organizar conferéncias de

educadores e publicacdo de normativas e diretrizes acerca dos atos por ele exercidos.

Segundo atribuicdo constante do Regimento do Conselho, é de sua responsabilidade:
"(...) manter intercdmbio com o Conselho Nacional de Educagcdo e os
Conselhos Estaduais e Municipais de Educacdo, realizar, a cada dois anos,
a Conferéncia de Educadores do Distrito Federal (...); promover a

publicacdo e divulgacdo de atos normativos, trabalhos e estudos sobre a

> Resolugdo 1/2005; Conselho de Educacdo do Distrito Federal; Estabelece normas para o Sistema de
Ensino do Distrito Federal, em observancia as disposiges da Lei n. 9.394, de 20 de dezembro de 1996 —
Diretrizes e Bases da Educacao Nacional.
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educagdo, publicar boletim de atos oficiais, normas e legislagdo
educacional; e convidar especialistas em educacdo e de dreas afins para
assessorar o conselho, participar de reunides, comissoes, grupos de

estudo e outros eventos.”*

Contudo, conforme ja abordado anteriormente esta € uma atribuicdo pouco exercida
pelo CEDF, em especial no que se refere a mobilizacdo social destinada a participacao
politica da sociedade na gestdo e controle social das politicas publicas de educacdo. As
decisOes sao tomadas em consonancia com o principio da transparéncia, pois as sessoes
plendrias do conselho sdo abertas para a participagdo social e suas atas sdo
posteriormente divulgadas em pagina da internet do Conselho, com amplo acesso ao
publico. Entretanto, sua publicidade é restrita apenas aqueles interessados em
acompanhar o funcionamento do conselho, ndao havendo contudo um movimento por
parte do conselho de disseminar informacdes e deliberacdes junto a comunidade e
entidades interessadas, ou mesmo uma estratégia de comunicacdo das decisdes

tomadas.

A medida que as diretrizes e normativas do sistema de educacdo do DF foram sendo
definidas, a atuacdo do conselho se sobressaiu nas questdes operacionais. Tanto o é
que o maior numero de atos do CEDF sdo relativos a deliberacao acerca da organizacao
e funcionamento de instituicOes educacionais, bem como regularizagdao da vida escolar
de alunos. O Grafico 3 a seguir reflete em percentual o perfil da atuacdo do CEDF nos

anos entre 1998 e 2001, no que se refere ao seu papel deliberativo e consultivo.

* Regimento Interno do Conselho de Educacdo do Distrito Federal, Capitulo I — Das Competéncias Basicas.
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Grafico III — Perfil de Atuacdo do Conselho de Educacao do Distrito Federal

Areas de Atuacio do Conselho (1998 a 2001)

1% 0,5%

9%

10%

12% 12%

O Equivaléncia de cursos/ estudos (23%)

m Aprovagéo de matrizes/ organizagao curricular (16%)

0O Validagao de estudos/ atos escolares (12%)

0O Aprovagao de propostas pedagoégicas (12%)

m Autorizagao de oferta de educacgéao basica, inclusive EJA (10%)
@ Recomendacdes/ determinagdes/ adverténcias (9%)

m Credenciamento de instituicoes escolares (5%)

O Autorizagao de oferta de educagéo profissional (5%)

m Aprovagao de mudanca de denominacgéo da escola (2%)
@ Suspensdo/ encerramento de atividades escolares (1%)
O Resposata a consultas/ recursos (1%)

O Mudanga de instalagdes fisicas (1%)

m Aprovagao de regimentos escolares (0,5%)

m Outros (3%)

Fonte: Parecer 143/2002 — CEDF

Segundo o Grafico 3, observa-se que 23% das atividades exercidas pelo Conselho
concentram-se na emissao de pareceres referentes a equivaléncia de cursos feitos por
alunos no exterior. E seqiiencialmente 16% na aprovacao de matrizes e da organizacao
curricular. Este panorama reflete que a maior parte das atividades do CEDF destinam-se

as atribuicOes de deliberacao e fiscalizacdo acerca das atividades escolares.

Apenas no item classificado como “outros”, correspondente a 3% do trabalho exercido
pelo Conselho, sdao exercidas as fungbes de fiscalizacdo acerca da implementagdo da
politica educacional no Distrito Federal e da respectiva alocacao do orgamento publico.
Esta funcdo, contudo, representa a pratica do exercicio do controle social sobre a
atividades do governo local. Conforme afirmagdo de Pateman, é o exercicio do poder

dos cidaddos (nao lideres) sobre as acoes do Estado (lideres).
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Diante do questionamento sobre o exercicio de suas atividades em comparacao as
funcdes sociais atribuidas aos conselhos de educacdo, o CEDF tem buscado uma nova
dinamica de funcionamento que priorize os principios de participacdo e controle social.
Embora isto ainda nao se reflita na composicao dos conselheiros, observa-se por parte
do conselho um encaminhamento de sua intervencdo com vistas a dar continuidade as
politicas educacionais no Distrito Federal face a transitoriedade dos governos e
interesses politicos. Destaca-se aqui o apoio do CEDF a proposta de Emenda a Lei
Organica do Distrito Federal, apresentada pela Deputada Arlete Sampaio e outros, com
0 objetivo de alterar o artigo 244, que encontra-se em processo de tramitagao.
Conforme ja abordado anteriormente, este artigo da LODF refere-se as atribuicdes bem
como a composicao e escolha dos conselheiros do CEDF. A proposta encaminhada tem
por objetivo agregar aos critérios de indicacdgo de membros a garantia da
representatividade dos diversos segmentos e niveis da educacdo publica e privada do
DF, bem como das entidades representativas da sociedade civil, tais quais as de

trabalhadores em educacao, de pais e alunos, e das mantenedoras de ensino.

A mudanca pretendida pelo CEDF, quanto a sua atuagao, tem por objetivo fortalecer sua
intervencdo em assuntos estratégicos e nao apenas em fungdes operativas ou
administrativas. Alguns dos objetivos almejados pelo atual conselho quanto a renovacao
do perfil de atuacao do CEDF sdo: i) constituir-se como forum instituinte do sistema de
educacao; ii) promover principios educacionais e orientar as acOes educacionais dos
orgaos do sistema; iii) tornar-se uma instancia de articulagdo e mobilizagdo social,
responsavel pela mediacdo entre governo e sociedade; iv) estimular a autonomia
escolar; v) resguardar direitos educacionais da cidadania; vi) promover experiéncias
inovadoras no ambito escolar e da gestdo educacional; vii) induzir a avaliacdo da
qualidade do ensino; (viii) analisar e realizar estudos sobre as politicas educacionais; e

ix) consolidar-se enquanto férum consultivo do sistema educacional.
Esta renovacgdo, por sua vez, implica efetivamente tornar o conselho num férum

consultivo em politicas, normativo e de representagdo da sociedade civil, sem contudo

intervir na decisdo final do Poder Executivo. Para tanto, é necessario que o CEDF tenha
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autonomia quanto ao Poder Executivo, principalmente no que se refere a indicacao de
representantes para a composicao do conselho, como também na questao orcamentaria
e consolidacdo de quadro de pessoal préprio. Conforme consta em parecer do CEDF:
"E imperioso que o Conselho passe a contar com espaco institucional
proprio, constituindo-se em unidade orcamentaria ou, no minimo, com
rubrica propria, e com quadro de pessoal estavel, A partir dessas
condigbes deve investir na qualificacdo continuada de seus servidores,

politica hoje irrenuncidvel a qualquer organizagéo.” *.

Além disto, o conselho deve se desobrigar das funcdes administrativas e operacionais
que até entdo o ocupam majoritariamente, conforme refletido no Gréfico de Areas de
Atuacdo do Conselho nos anos de 1998 e 2001. AtribuicOes relativas a autorizacao de
cursos e estratégia de matricula em instituicdes publicas, calendario escolar, autorizacao
e credenciamento de instituicdes educacionais, equivaléncia de cursos feitos no exterior,
autorizacdo de regimentos, propostas pedagdgicas e organizacdo curricular sdo algumas
das atividades exercidas pelo conselho que podem estar situacao no ambito decisoério
dos 6rgao administrativos do Poder Executivo. Quanto a esta mudanga, tem-se que:
"Em ato normativo proprio, o Conselho deverd definir novos
procedimentos para a tramitacdo e analise dos processos nas respectivas
instancias. E conveniente que este ato constitua um documento proprio,
para permitir a flexibilidade para adaptacbes e adequagdes que a

experiéncia vier a indicar como necessarias.” .

Entretanto, o maior desafio de execucdao dessa nova pauta do conselho encontra-se em
sua capacidade de mobilizar e articular a sociedade civil, de forma a assegurar em sua
atuacdo os principios politicos de participacdo e controle social. Os processos
democraticos instituidos no Brasil, como ocorre no caso dos conselhos de educacao,
buscam instituir novos principios e superar tragos historicos de patrimonialismo e
apropriacao privada do bem publico, tdo impregnados na pratica da gestdo publica.
Ainda que assegurados por lei estes principios, as leis apenas consolidam a identidade
social e politica previamente almejada pelo coletivo ou um grupo. No caso brasileiro,

4 parecer 143/ 2002; Conselho de Educagao do Distrito Federal.
4 Idem
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estes principios de aspiracdo de cidadania necessitam ainda permear o cotidiano da
pratica social para que possa efetivamente promover uma mudanga na realidade. Do
contrario, as leis continuardo a serem alteradas em fungdo dos interesses politicos

vigentes, como pode ser observado no caso do Artigo 244 da LODF.

"Se o bem publico € do interesse do publico, pertence aos cidaddos,
estes querem exercer seu poder de deliberacdo sobre as questoes que
dizem respeito as suas vidas. Cidadania é poder que se exercita pela
participacdo na gestdo da res-publica. As diferentes formas de conselhos,
presentes hoje em quase todas as dreas da gestado publica, constituem-se
na estratégia mais efetiva dessa participacdo. A consciéncia desse novo
valor democratico, na drea da educacdo, traduzido na Constituicdo de
1988 como principio da 'gestdo democrética do ensino publico, na forma
da lei’ (art. 206, inciso VI), introduziu nas discussoes sobre conselhos de
educacdo a questao da representatividade social. Esse movimento vem
mudando (...) o foco dos antigos ‘conselhos de notaveis’ para o de
conselhos da voz plural da sociedade, falando ndo mais pelo governo,
mas falando ao governo, desde os diferentes pontos de vista da
sociedade. Essa € a esséncia que caracteriza uma nova institucionalidade

dos conselhos, concebidos como drgéos de Estado.”*

Normativas para o Sistema de Ensino

No que se refere as normas para organizacao do Sistema de Ensino do Distrito Federal,
em 2005 o conselho veio a estabelecer por meio de Resolucao novas normas para o
funcionamento do Sistema, em substituicdo as normas anteriores expedidas em 2003,
que por sua vez veio a substituir as normativas estabelecidas em 1998. Estas freqlientes
alteracbes nas normas de funcionamento do Sistema tém por objetivo aprimorar a

organizacao e a qualidade do ensino no Distrito Federal.

47 Estudo Técnico feito pelo Conselho de Educagdo do Distrito Federal, em 21 de setembro de 2004.
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Por exemplo, na atual normativa do sistema, ja consta a educagao basica como nivel de
ensino e também diretrizes para a conducao da parte diversificada do curriculo — como o
ensino de lingua estrangeira, educacdo fisica e ensino religioso. A organizacao da
educacdo de jovens e adultos também sofreu alteracao em especial no funcionamento
dos cursos supletivos e seus procedimentos de matricula e avaliagdo. No caso da
educacao especial, a mesma passou a contemplar uma perspectiva inclusiva do aluno
portador de necessidades especiais — sejam eles com dificuldades fisicas, mentais, de
aprendizado, hiperativos, com altas habilidades ou superdotacao, categorias estas que
ndo recebiam o devido tratamento e abordagem até entdo. A educagao profissional
também mudou e passou a contemplar em sua organizacdo a formacdo inicial, a
educacdo técnica de nivel médio e a educagdo profissional-tecnologica em nivel de
graduacao e pods-graduagdo. Neste caso, a alteracdo da organizacdo da educacao

profissional impacta na organizagao da educagao superior inclusive.

Porém, nas normas estabelecidas em 2005, alguns principios sob os quais a educacao se
fundamenta foram excluidos da redacdao. Foram removidos da redacdo os principios que
seguem:
"(...) I - O principio da cidadania e do respeito @ ordem democratica,
pelo qual o sistema contribui para a participacao do educando na vida em
sociedade, por meio de acoes pedagogicas que o levem a compreensao,
a criticidade, a ética, a responsabilidade, a solidariedade, ao respeito ao
bem comum;
11T - O principio da igualdade de oportunidades, pelo qual se garantira em
quantidade e qualidade, eqditativamente o ensino a todos os alunos do
sistema,
1V - O principio da democratizacdo do saber, pelo qual se possibilitarda ao
aluno a apropriacdo e a transformagdo dos conhecimentos historicamente
acumulados, como condicdo necessaria a construcdo de uma escola
sintonizada com seu tempo e comprometida com uma sociedade em

mudanga, mais justa, fraterna e solidaria; (...)”*.

8 Normas para o Sistema de Ensino do Distrito Federal; Resolucdo 2/1998, revogada pela Resolucio
1/2005; Conselho de Educacdo do Distrito Federal.
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Ao analisar os principios excluidos acima listados, tem-se que segundo a visdao de Pierre
Bourdieu, o sistema educacional é responsavel pela transmissdo de principios e
condutas socialmente estabelecidas, assegurando assim a permanéncia das posicoes
sociais e politicas dos diversos agentes. O principio II listados anteriormente faz alusdo a
essa pratica, ao citar como papel do sistema educacional a promocao do respeito a
ordem democratica e educar os cidadaos para a vida em sociedade. J& o principio 1V,
acerca da democratizacdo do saber, remete-se a perspectiva de Paulo Freire quanto ao

papel da educagdao como agente promotor de mudangas na sociedade.

Dentre os principios que permaneceram nas normas para Sistema de Ensino do Distrito
Federal estao os seguintes:
"V - O principio da historicidade entre o passado e o presente, pelo qual
se renovarda, constantemente, o sistema de ensino e se preservardo os
valores mais significativos das tradi¢oes brasilienses e nacionais;
VI - O principio da co-participacdo, pelo qual familia, escola e
comunidade envolver-se-do efetivamente na discussdo e na definicao de
prioridades, estratégias e acbes do processo educativo, enquanto
instrumento essencial para a defesa da dignidade humana e da

cidadania.” *.

O principio V relativo a historicidade e a preservacao de valores e tradicdes remete ao
pensamento de Pierre Bourdieu de utilizacao pelos grupos politicos e sociais dominantes
do sistema educacional para a perpetuacao de ideais, condutas coletivas e
posicionamento dos grupos na estrutura social. J& o principio VI, sobre a co-participacao
da familia, da escola e da comunidade na definicdo e implantagdo de acOes educativas,
possui em si a esséncia dos principios de participacao politica e controle social conforme
abordado neste trabalho.

Ainda que as leis e os principios, de uma maneira geral, ndo assegurem a sua
aplicabilidade na prética cotidiana, eles refletem ideais almejados pelos cidadaos.

Participacdo politica e controle social sdo dois principios que constituem o eixo das

*> Normas para o Sistema de Ensino do Distrito Federal; Resolucdo 1/2005; Conselho de Educacdo do
distrito Federal.
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reivindicagdes sociais no Brasil, com o objetivo de promover um desenvolvimento
equitativo, inclusivo e sensivel as demandas da comunidade. Historicamente o pais tem
observado uma utilizagdo para fins privados dos mecanismos publicos, caracteristica
essa do patrimonialismo. Entretanto com o crescente movimento de fortalecimento dos
conselhos municipais, nas mais diversas areas de intervencao social, instrumentos de
co-participacdo e de transparéncia estdo sendo instituidos junto aos 6rgaos de gestao

publica.

A participacao politica e o direito a liberdade de expressao dos interesses plurais da
sociedade tém por objetivo superar as praticas de controle da sociedade por parte de
grupos com interesses privados. E ainda que a educagao mantenha sua fungao de
perpetuacao de valores da estrutura social, conforme alerta Bourdieu, o sistema
educacional enquanto estiver aberto a participacdo e controle social permite a existéncia
de mecanismos que permitam um debate coletivo da pluralidade de interesses da

sociedade e, portanto, a possibilidade de mudancga da realidade social.
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6. ANALISES FINAIS

Essa pesquisa teve como objetivo a anadlise da concepgdo, implementagdo e
funcionamento dos Conselhos Municipais de Educacdao no Brasil. Os CMEs foram
escolhidos como objeto deste estudo por se caracterizarem como um espaco legal de
debate politico que dispde de mecanismos de participagdo e controle social, onde
interesses publicos e privados interagem na deliberacdo, implantacao e fiscalizagdo das
politicas publicas locais. A experiéncia dos Conselhos foi selecionada por estar inserida
no ambito do processo de gestdao democratica da educacdo e descentralizacdo das
funcOes do Estado, conforme preconizado pela Constituicao de 1988 e pela Lei de

Diretrizes e Bases da Educacao de 1996.

A pergunta central da investigacdo e analise realizadas foi: de que forma a participagao
e o controle social sao assegurados por meio dos Conselhos de Educacao na condugao

das politicas publicas em ambito local?

Tendo em vista o entendimento do que seria o conceito de participagdo e controle
social, a primeira parte do trabalho foi feita uma andlise a partir da reflexao tedrica
desenvolvidas por Alessandro Pizzorno (1966), Carole Pateman (1992) e Mancur Olson
(1965). Dessa forma, para Pizzorno o principio da participacao implica a intervengao de
um grupo ou um individuo no processo de tomada de decisdo. E para se compreender a
motivacdo dos cidadaos em participarem da vida politica, é necessario considerar
algumas variaveis externas, tais quais a posicao social, o nivel educacional, a percepcao

de mudanca e a identidade social, seja de grupos ou de individuos.

Para Pateman o principio da participacdo implica o exercicio do poder de escolha e
deliberagao dos cidadaos sobre um assunto de interesse coletivo, de modo a resguardar
a sociedade das decisOes arbitrarias dos lideres que freqlientemente se posicionam em
defesa de interesses privados. O conflito é entendido como parte do didlogo
democratico que ocorre durante os féruns de participacdo, que é caracterizado pela

pluralidade de posigdes e ideais. Quanto ao principio de controle social, a autora o
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percebe como uma decorréncia da participacdo politica dos cidadaos. Tem-se portanto
gue a capacitacdo e o acesso a informacado sao requisitos indispensaveis para o exercicio
do controle. Esse exercicio de deliberagdo coletiva acerca da educacao é observado,
ainda que de forma incipiente, no ambito dos conselhos municipais de educacdo. Aos
conselheiros ainda carece maior capacitacao, bem como senso de responsabilidade de
representacao dos interesses coletivos, para que a intervencao dos conselhos seja

entendida como controle social, conforme conceito desenvolvido por Pateman.

Olson analisa o principio da participacao a partir dos grupos de interesses e sua funcao
de organizar a acdo coletiva dos cidadaos. Faz, entretanto, uma ressalva quanto a
formagdo destes grupos, visto que a convergéncia de interesses ndao necessariamente
resulta na formacdo de grupos, principalmente devido a busca individual por maximizar
interesses particulares. A formacao de grupos de interesse também pode ser observada
na analise da composicao dos conselhos municipais de educacao. Ainda que diversos
cidadaos e grupos tenham interesses em comum quanto a participagdo deliberativa nas
politicas de educacao, observa-se no cenario nacional uma baixa representatividade dos
membros do conselho no que se refere aos interesses dos grupos. E como resultado o

conflito surge e cresce a demanda por maior representacdo social junto a esta instancia.

Em seguida a andlise se volta para o diagndstico da politica educacional, utilizando-se
para tanto os modelos tedricos desenvolvidos por Pierre Bourdieu e Paulo Freire. Para
Bourdieu a politica educacional é freqlientemente utilizada por grupos especificos com o
objetivo de perpetuar os valores, a estrutura e a organizagao politico-social. Freire, por
sua vez, destaca as possibilidades de o sistema educacional promover o
desenvolvimento de capacidades individuais e assim desencadear um processo de
mudancgas na sociedade.

No Brasil, a politica educacional esta organizada a partir do ideal de gestdo democratica
e em consonancia com o regime de colaboracao entre os entes federados, conforme
previsto na Constituicao Federal de 1988. Esta organizacao vem a fortalecer o processo
de descentralizacdo de competéncias, direitos e responsabilidades, como também
confere aos Estados e Municipios autonomia decisdria para a implantacao da politica
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educacional em ambito local. Como resultado encontrado neste processo de
descentralizacdo e fomento a autonomia local, observa-se uma crescente participacao
da sociedade nas deliberacOes acerca das politicas educacionais, bem como no controle

das acOes implementadas pelo setor publico.

Tanto o principio de participacao quanto o de controle social se consolidam como
mecanismos legais para a pratica da gestdo democratica. Os conselhos de educacdo
representam um dos principais mecanismos legalmente instituidos, com o objetivo de
fortalecer a pratica da gestdo democratica e descentralizada. Enquanto foruns
caracterizados pela deliberacao coletiva, os conselhos se inserem na estrutura do
sistema educacional do municipio e viabilizam a participacdo da sociedade num didlogo
com o governo, visando por meio disto orientar e debater sobre a politica educacional a

ser implementada no ambito local.

Segundo registro de cadastramentos no SICME/ MEC, 2520 municipios possuem leis
municipais de criagcdo do conselho de educacado, o que representa 45,3% dos municipios
brasileiros. Em diversos casos a composicao do conselho aproxima-se do ideal de
paridade entre governo e sociedade civil, ainda que esta ndo seja uma exigéncia legal. A
composicao, contudo, € um assunto polémico, tanto devido a intervencao do poder
executivo na indicagao de representantes da sociedade civil e a autonomia do conselho
quanto a secretaria de educacao, quanto devido a capacitagdo ou facilitacdo do acesso a
informagdes para que os conselheiros possam exercer suas fungGes. E quanto as
fungdes, o levantamento nacional indica grande incidéncia no exercicio das fungdes
consultivas (86%), deliberativas (81%) e fiscalizadoras (75%) pelos conselhos de
educacdo. Porém, ao se analisar a atividade dos conselhos, observa-se que estas
funcoes destinam-se mais as questdes do funcionamento escolar, e ndo da politica ou

do sistema educacional local.
Em termos gerais estas reflexdes sao essenciais para uma melhor compreensao acerca

do ideal de formacao e funcionamento do Conselho de Educacao do Distrito Federal.

Tendo como referéncia de analise esses Conselhos como instrumentos de gestao
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democratica, a andlise foi centrada em duas vertentes: a composicdo e as fungdes

exercidas pelo Conselho de Educacao do Distrito Federal.

Em relagdo a composicdo, os dados indicaram que dentre um total de 18 conselheiros,
13 sao indicados pelo governo (4 natos e 9 de livre escolha) e 5 sao indicados pela
sociedade civil, o que traduz 72% de representatividade do governo. Na cota de
participagdao da sociedade nao estdao contemplados representantes de profissionais em
educacao, pais, alunos ou comunidade, conforme consagrado pela Constituicao e na
LDB. Diferentemente do panorama analisado nacionalmente, o caso do CEDF apresenta
um excesso de regulamentacao, em especial no que se refere a definicdo das entidades
que participardao do CEDF indicando seus representantes, o que fere as caracteristicas
de mobilizacao social e representatividade plural atribuidas ao conselho, além de tolher
as diversas possibilidades de participagao social. Observa-se portanto uma baixa

representatividade da pluralidade de vontades e interesses da sociedade civil.

Uma das principais fungdes do conselho de educacao é realizar uma mediacao entre o
governo e a sociedade civil, de forma a contemplar a pluralidade das demandas sociais
na formulacao de normas e também na proposicao ou deliberacao de diretrizes de acao
para os orgaos executivos. O CEDF constitui-se atualmente como um dérgao consultivo,
normativo, de deliberacdo coletiva e de assessoramento a Secretaria de Educacdo do
Distrito Federal. Entretanto, a analise feita revela que 39% das atividades exercidas por
este conselho referem-se a deliberagao e fiscalizagao acerca de atividades escolares, tais
quais a equivaléncia de cursos feitos por alunos no exterior e a aprovacao de matrizes e
da organizacgao curricular. Apenas cerca de 3% do trabalho exercido pelo Conselho sdao
relativos as fungbes de normatizagdo do sistema educacional e fiscalizagdo da
implementacdo da politica educacional no Distrito Federal, inclusive da alocagdo do
orcamento publico.

Desta forma, destaca-se que a consolidagdo dos CEDF enquanto forum de participacado
plural e deliberacao coletiva ocorre de modo gradativo, uma vez que isto implica a
conquista de autonomia local e requer o exercicio da cidadania ativa, por meio da

participacdo politica dos cidaddos e do controle social.
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Tem-se que no caso especifico do Conselho de Educacao do Distrito Federal a
participacdo da sociedade é restrita devido a determinacdo por lei das entidades que
poderdo indicar representacao, bem como devido ao alto indice de representacdo do
governo local. A situacdao ideal desenvolvida por Pateman, acerca da igualdade de
oportunidades de participacao e intervencao social no processo decisorio, ndo é
observada no caso do CEDF se forem consideradas as diversas entidades educacionais
envolvidas no Sistema Educacional do Distrito Federal e a determinacdo legal das

instituigdes que poderao indicar representantes para o Conselho.

Conforme as colocagoes feitas por Olson sobre a participagao, observa-se que embora
as diversas entidades educacionais tenham interesses convergentes quanto a melhoria
da qualidade da educagao, os grupos competem entre si pela representacao e
eventualmente apresentam posicdes divergentes diante de assuntos especificos no
Conselho. O efeito “carona” observado em menor extensao no caso do CEDF, devido ao
pequeno quantitativo de membros. Ja as divergéncias ou conflitos de interesses sdo

mais frequientes.

As divergéncias concentram-se principalmente no exercicio das fungOes de fiscalizacao e
consultiva. As sessOes plenarias e as comissdes tematicas sao os espacos formais para o
debate e a negociacdo entre os conselheiros, e nesta instancia todos participam em
igualdade de oportunidades para expressao e defesa de sua perspectiva e interesses. O
resultado destas negociagdes, contudo, pouco refletem os interesses sociais no caso do
CEDF devido a auséncia da fungdo de mobilizagdo social. Quanto a transparéncia das
informacdes, os pareceres e resolucdes estdo disponibilizados a populacao por meio da
Internet, porém € inexistente uma estratégia de disseminacdo ou comunicagdo social

das decisOes e posicoes defendidas pelo Conselho.

Observa-se ainda, com base no levantamento nacional, uma diferenciacao no perfil das
atribuicoes e funcdes assumidas pelos Conselhos de Educacao. Das demandas
atendidas pelo CEDF, poucas apresentam um conteldo da politica educacional para o

sistema de ensino, sendo em sua maioria apenas atos relativos ao funcionamento
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escolar. Esta diferenciacao deve-se tanto a capacitacao dos conselheiros para o exercicio
de seu mandato, como também a posicdo social ocupada pelos conselheiros e,
conseqlientemente, aos interesses por eles representados neste forum de participacao.
Conforme a colocacdo de Pizzorno, o processo de participacao esta sujeito as influéncias
da posicao do conselheiro na estrutura social, de suas perspectivas individuais e de

grupo, e do acesso a informacao.

A capacitacao, ou conforme chamado por Pateman “treinamento social”, é certamente
um requisito indispensavel para que uma vez representada no Conselho, a sociedade
possa exercer seus direitos de participacdo e controle social da politica publica. Diante
do quadro de composicao do CEDF, altamente qualificado porém pouco representativo
quanto a pluralidade de vontades e interesses da sociedade, a possibilidade dos
cidadaos exercerem sobre os representantes publicos um controle das decisdes tomadas

e do encaminhamento dado as politicas locais € ainda restrita.

Portanto, com base na metodologia utilizada e nas conclusdes obtidas a partir da analise
do referencial tedrico, pode-se afirmar que formalmente e legalmente a estrutura de
funcionamento dos Conselhos de Educacao atende aos ideais de participacao e controle
social. Contudo, a concretizacao da pratica destes principios ainda é incipiente devido
aos mecanismos de composicao dos membros do Conselho, se considerada sua
representatividade social, bem como a caréncia de mobilizacdo e capacitacdo da

sociedade para exercer funcoes de participacao e controle social.
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