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RESUMO

Esse trabalho tem como intuito realizar um estudo descritivo do Conselho de
Acompanhamento e Controle Social do FUNDEB do Distrito Federal. Objetiva-se realizar
uma avaliagdo desse conselho no desempenho do controle social do FUNDEB e do
funcionamento da accountability. Para isso, o trabalho se divide em cinco partes. Na primeira
se faz uma retrospectiva historica do financiamento da educagdo em que se enfoca a passagem
do FUNDEF para o FUNDEB. Na parte seguinte se esboga o conceito de controle social e seu
histérico na educacdo brasileira. Na terceira parte focalizo o conceito accountability
destacando suas dimensfes e apontando suas limitacfes. Na quarta, é feita uma anélise do
funcionamento do conselho com base no conceito de accountability. Por fim, na dltima parte,
focalizo a experiéncia vivida pelo conselho em seus ultimos mandatos apontando os desafios
para a consolidacdo do conselho como elo entre sociedade e Estado e espago para prestacéo
de contas.

Palavras-chave: Controle social, Accountability, Conselho de Acompanhamento e Controle
Social do FUNDEB.

ABSTRACT

This paper intends to carry out a descriptive study of the Council of Monitoring and Social
Control of FUNDEB from Distrito Federal - DF. Our objective is to conduct an evaluation of
the Council in the performance of social control of FUNDEB and in the operation of
accountability. It is divided into five parts. First of all, a historical retrospective of education
funding is established bringing the attention to the the passage of FUNDEF for FUNDEB. In
the next part, the category of social control is conceptualized and placed in Brazilian’s
educational history. In the third part, I focus on the concept of accountability and its
dimensions, also pointing out its limitations. On fourth section, | establish an analysis of the
functioning of the Council based on the concept of accountability. Finally, 1 focus on the
experience of the Council, in its two mandates, pointing out the challenges for the
consolidation of the Council as a link between State and civil society, as well a space for
accountability.

Key-words: Social control, accountability, Board of Monitoring and Social Control of
FUNDEB.
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INTRODUCAO

No Brasil, o financiamento da educacdo é marcado por descontinuidades. Com a
instauracdo do Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de
Valorizacdo do Magistério — FUNDEF inaugura-se o financiamento calcado em um novo
modelo. O FUNDEF prop6e um financiamento da educagdo bésica publica com base na
descentralizacdo e delegacdo de responsabilidades distintas aos entes federados. Além de
repartir responsabilidades, o FUNDEF designa a criagdo do Conselho de Acompanhamento e
Controle Social do FUNDEF — CACS FUNDEF a nivel federal, estadual, municipal e distrital
para que a sociedade civil possa participar fiscalizando e acompanhando os gastos realizados

com o Fundo.

Com o término do FUNDEF instaura-se o Fundo de Manutencdo e
Desenvolvimento da Educacdo Basica e de Valorizagcdo dos Profissionais da Educacdo —
FUNDEB que herda algumas caracteristicas do FUNDEF, dentre elas, a manutengdo do
CACS. Atualmente, o Conselho de Acompanhamento e Controle Social do FUNDEB -
CACS FUNDEB esta disseminado em grande parte dos municipios brasileiros com o objetivo
de assegurar o controle social do Fundo em questdo. Muito embora esse Conselho esteja
amplamente disseminado, a sua responsabilidade de realizar o controle social pode se

configurar como um desafio.

Pesquisas realizadas com o intuito de avaliar o CACS FUNDEB a nivel municipal
sugerem que esse Conselho, de forma geral, encontra obstaculos no desempenho de suas
fungdes. Aspectos como a insuficiéncia de conhecimento técnico-contabil dos conselheiros, a
baixa qualidade da educacdo e a dificuldade na obtencdo de informacdes referente a prestacédo

de contas do Poder Executivo se configuram como alguns dos problemas detectados.

As indicacGes de que o CACS FUNDEB enfrenta dificuldades para exercer suas
funcOes despertam o interesse nesse Conselho como objeto de pesquisa. Esse CACS a nivel
distrital desperta um interesse especial devido ao fato de que, embora a quantidade de
recursos destinados ao FUNDEB entre os anos de 2009 e 2011 tenha aumentado néo se nota
uma melhoria no IDEB — Indice de Desenvolvimento da Educacio Bésica alcangado pelo
Distrito Federal (BRASIL, 2013, p.23). A melhoria do ensino, nesse caso, pode estar

intrinsecamente ligada ao bom funcionamento do CACS FUNDEB do DF ja que esse
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conselho fiscaliza a aplicagdo dos recursos na educacdo e deve, em ultima instancia,
salvaguardar o melhoramento da educacdo publica por meio do gasto adequado do Fundo.
Levando em consideracdo a importancia desse Conselho, delineia-se, para esse trabalho,
como objetivo geral, a avaliacdo da atuacdo do CACS FUNDEB do DF no controle dos
recursos do FUNDEB e no seu papel de ferramenta de controle social e desenvolvimento de
accountability.

Os objetivos especificos tracados para esse trabalho se referem ao exame das
seguintes caracteristicas do CACS FUNDEB do DF: participacdo dos segmentos
representados no Conselho nas reunies ordinarias e extraordinarias; disponibilizacdo, por
parte do Poder Executivo, da estrutura necessaria para o funcionamento do Conselho; a
efetiva prestacdo de contas do Poder Executivo em tempo habil para que o Conselho a avalie;
desempenho do Conselho na andlise da prestagdo de contas, levando em consideracdo se o
mesmo respeita 0 prazo estipulado para realizar a avaliacdo; e realizacdo de visitas in loco,

por parte do Conselho que fornecam suporte a analise da prestacao de contas.

A pesquisa aqui realizada tem como intuito avaliar o CACS FUNDEB do DF no
desempenho de suas func¢Ges apontando, inclusive, os limites do seu funcionamento. Entéo, a
reflexdo aqui tracada se desenvolve com o fito final de descrever o funcionamento do CACS
FUNDEB do DF fazendo um paralelo com a sua atuacdo enquanto ferramenta de controle

social que incide sobre o processo de accountability.

O método de analise de contetdo serad utilizado para se extrair informacoes e
realizar a analise de atas das reunifes do Conselho no intervalo de margo de 2009 a outubro
de 2013. Esse periodo abrange dois mandatos do Conselho, o primeiro vigorou entre 0s anos
de 2009 e 2010 e o segundo se refere aos anos de 2011 a 2013. Como sera visto, 0 segundo
mandato possui uma quebra, pois no ano de 2011 o CACS nédo pode funcionar devido a
demora em nomear os conselheiros e a secretaria do Conselho. Além das atas, 0 Regimento

Interno do Conselho também foi consultado.

Com o intuito de se alcangar o objetivo geral desse trabalho, o texto se divide em
partes. A primeira, disposta logo apos essa introducdo, se refere a uma retrospectiva historica
do financiamento da educacdo no Brasil. Nessa secdo procura-se tracar a trajetoria do
financiamento da educacao acentuando 0s momentos em que a vinculacdo de recursos esteve

em vigor e destacando os antecedentes historicos chaves para a instauracdo do FUNDEF.
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Trato, ainda nessa secdo, da passagem do FUNDEF para o FUNDEB ressaltando as
diferengas e avangos entre esses Fundos.

A secdo seguinte trata de uma recapitulacdo tedrica acerca do termo controle
social. Aqui se esboca um breve historico do estabelecimento do controle social no Brasil por
meio dos conselhos, em seguida recorre-se a teoria para elucidar os conceitos de controle
social e sociedade civil. Essa secdo se encerra com uma breve descri¢do histdrica da insercao

do controle social no &mbito da educacéo no Brasil.

A terceira secdo trata sobre a conceituagdo e as limitagfes das dimensdes da
accountability. Essa parte enfoca o conceito de accountability a partir da dimensdo de
responsabilizacdo e punicdo. Aborda-se o conceito de accountability também sob as
disposicOes horizontal, vertical e societal com o intuito de tracar uma reflexdo tedrica que

fundamente a secéo subsequente.

A quarta secdo, por sua vez, trata da relagdo entre o conceito de controle social e
as dimensdes da accountability delineando-se uma discussdo acerca da adequabilidade desses
conceitos para explicar a estrutura do CACS FUNDEB. A discussdo desagua no entendimento

de que esse CACS se adéqua ao que € definido como institui¢do hibrida.

Finalmente, a quinta secdo trata das competéncias e atribuicdes do CACS
FUNDEB a nivel distrital. Nessa parte se foca também na singularidade da composicao desse
conselho quando comparado aos CACS FUNDEB dos demais niveis federativos. Ainda nessa
secdo, trata-se da analise do CACS FUNDEB do DF por meio das informac@es obtidas nas
atas analisadas. Aqui se mostra os indices de presenca em reunido dos segmentos
representados em cada mandato, aliado a isso, descreve-se o funcionamento do Conselho
destacando-se as dificuldades por ele enfrentadas. Ao final dessa secdo, faz-se uma anélise
das condicbes em que o CACS FUNDEB distrital vem atuando e seus impactos sobre o
controle social e a realizagdo de accountability.

Por fim, a Gltima parte, referente as consideracdes finais, tem o intuito de fazer um
apanhado das conclusdes encontradas com a producgédo do trabalho, bem como focaliza, de

forma sintética, os argumentos mais centrais.
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1. RETROSPECTIVA HISTORICA: A VINCULACAO DE RECURSOS NO
FINANCIAMENTO DA EDUCACAO NO BRASIL

Desde a Independéncia do Brasil, a educagdo escolar esteve aliada a politicas
publicas de intervencdo estatal no que tange ao provimento de direitos cidaddos. Na educacao,
0 intervencionismo estatal se inicia com a Constituicdo brasileira de 1934. A partir desse ano,
excetuando-se 0s periodos ditatoriais (1937-1945, 1964-1985), se institui o financiamento

com base em recursos do poder publico.

Com a Constituicdo de 1934 designou-se competéncias repartidas entre os entes
federados. Embora, essa constituicdo tenha contribuido para a centralizacdo, pois causou
fortalecimento do Poder Executivo, ela também buscou ampliar a educacédo publica em todos
os seus niveis (MARTINS, 2011, p.75). Nao obstante, a Constituicdo de 1937 trouxe a tona
outro cenério. Essa nova Carta outorgada estabeleceu a desvinculacéo de recursos a educacéo.
Em 1946, com a redemocratizacdo, a descentralizacdo € retomada e, junto com ela, ha um
acréscimo dos recursos designados aos municipios. A Carta de 1946 também trouxe consigo
um alargamento da contribuicdo dos municipios na educagdo se comparada a Carta de 1934,
pois ela prevé um acréscimo de 10%, passando a contribuicdo dos municipios para 20%.

Além das mudangas vigentes, entrava em pauta um novo debate acerca da
instauracdo de fundos voltados a educacdo em todos os niveis federais ja que a Constituicdo
de 1946 tratava dos fundos de forma desagregada. As exigéncias acerca da instauracdo de
fundos vinculados a cada nivel federativo sdo atendidas com a aprovacdo da lei n® 4.024/1961
que estabelece os pardmetros para a Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo (LDB). Essa lei,
além de estipular a elaboragcdo de fundos em cada nivel da federagéo, instituiu parametros
para aplicacdo dos recursos na educagdo. Segundo a LDB aprovada, a Unido investiria 12%
da sua receita de impostos, enquanto que os estados, o Distrito Federal e os municipios
investiriam 20%. Um avango que se nota com relacéo a essa lei € que ela procurou estipular

qual o tipo de gasto poderia ser considerado custo com 0 ensino.

O retrocesso a descentralizacdo se instaurou com o Regime Militar, em 1964.
Nesse periodo, houve a supressdo do federalismo e a acentuacdo da centralizacdo financeira.
De acordo com a Emenda Constitucional de 1969, a vinculagdo de recursos passa a se
restringir aos municipios, sendo esses responsaveis por investir no ensino 20% da sua receita

tributéria. Os efeitos causados pela desvinculacdo de recursos iniciada em 1967 foram
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catastroficos. Segundo o senador Jodo Calmon (1992 apud MARTINS, 2011, p. 86), entre
1967 e 1976 os recursos advindos da Unido direcionados ao Ministério da Educagdo — MEC
para serem aplicados na educacao cairam drasticamente, passando de 8,69% para 4,31% em
1975.

Diante da situagéo, em 1976, o senador Jodo Calmon tenta instaurar novamente a
vinculacdo de recursos. Apesar de a primeira tentativa ter fracassado, a Emenda Calmon é
aprovada em 1983 modificando a Constituicdo de 1967. A emenda em questdo passa a ser
aplicada somente em 1985, resgatando a vinculagdo de recursos designados para a educagéo.
Com a redemocratizacdo, a Constituicdo de 1988 continua salvaguardando a vinculagdo de
recursos, mas aumenta a participacdao da Unido nos gastos. A Unido aumenta sua contribuicéo

de 13% para 18%, como garantido pela Emenda Calmon.

O debate também se amplia, na Camara Federal discute-se o financiamento da
educacdo, no ambito académico averigua-se a qualidade desse financiamento. H4, inclusive, a
sugestdo de que a aplicacdo dos recursos seja feita com base no conceito de custo-aluno-
qualidade cunhado por Ediruald de Mello (MARTINS, 2011, p. 90). Segundo Mello, o custo-
aluno-qualidade seria o reflexo da medida do nivel padrdo de qualidade do ensino. A partir
dessa medida é possivel se definir claramente os custos para um ensino publico de qualidade.
De acordo com essa interpretacdo, 0 montante destinado ao financiamento da educacéo seria
calculado com base na multiplicagdo desse custo padrao pelo total de matriculas nas escolas.
Essa abordagem fundamentada no custo-aluno-qualidade visa também promover a equidade
dos recursos disponibilizados para escolas municipais e estaduais (MELLO, 1989, p. 53). O
debate acerca do custo-aluno-qualidade comeca a permear toda a discusséo do financiamento

da educacéo reverberando, inclusive, no delineamento do FUNDEF.

1.1 DO FUNDEF AO FUNDEB

Em 1995, comeca a tramitar na Camara dos Deputados a PEC n° 233/1995 com o
fito de criar o FUNDEF e, com isso, estabelecer diferentes responsabilidades aos entes
federados no que tange ao suprimento das necessidades da educacdo basica. Em 1996 é

aprovada a Emenda Constitucional n°14 que funda o FUNDEF, nesse mesmo ano aprova-se
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também a Lei n° 9.424/1996 que, juntamente com o Decreto 2.264/1997, regulamenta o
Fundo. A partir de entdo, o FUNDEF é implantado nacionalmente a partir de 1998.

O FUNDEF era composto por recursos vinculados advindos do investimento de
25% de determinados impostos e transferéncias que os Estados, o Distrito Federal e o0s
Municipios eram obrigados a realizar. Sob essas circunstancias, 15% dos recursos do Fundo
tinham como fonte o Imposto Sobre Circulagdo de Mercadorias e Servigos (ICMS), o Fundo
de Participacdo dos Municipios (FPM), o Fundo de Participacdo dos Estados (FPE), o
Imposto sobre Produtos Industrializados proporcional as exportacdes (IPlexp) e a
Desoneracédo de exportacoes, de que trata a Lei Complementar (LC) n°87/1996.

A distribuicdo do Fundo entre Estados, Municipios e o Distrito Federal era feita
com base no célculo do nimero de matriculas no Ensino Fundamental indicadas pelo Censo
Escolar do ano anterior. Foi estipulado, a partir de 1998 por decreto, um valor minimo de
custo por aluno/ano que governos e municipios deveriam arcar. Esse valor minimo se mostrou
importante para que, posteriormente, fosse obtido o custo-aluno-qualidade (MARTINS, 2011,
p. 194). Quando algum estado ou o Distrito Federal ndo podia arcar com o custo do valor
minimo nacional a Unido teria de complementa-lo por meio do Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educacdo — FNDE. Vale dizer que 60% dos recursos destinados aos
Estados, ao Distrito Federal e Municipios deveriam ser atribuidos para o pagamento de

professores do ensino fundamental.

Outra inovacdo trazida com o FUNDEF é a exigéncia de Conselhos de
Acompanhamento e Controle Social que garantam representatividade e supervisionem a
distribuicdo, transferéncia e aplicacdo dos recursos do Fundo. Os Conselhos buscavam

exercer controle social e contribuir para a transparéncia no uso do FUNDEF.

Com essa configuragdo, o FUNDEF objetivava instaurar uma estrutura de
financiamento que garantisse a qualidade do ensino fundamental, alem de minimizar as
desigualdades do sistema educacional brasileiro mediante a transferéncia de recursos entre 0s
entes federados. O balanco feito pelo MEC dos trés primeiros anos de funcionamento do
FUNDEF indica que foram alcancados resultados expressivos no que tange a reducdo da
desigualdade na distribuicdo de recursos entre os entes federados, ao aumento do valor médio
por aluno/ano a ser gasto, ao estimulo da ampliacdo da rede municipal de ensino e a melhoria

do sal&rio dos professores. Ainda no balanco em questdo, é citado como modificacGes
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positivas 0 incremento dos recursos disponibilizados para as regides metropolitanas e a
instituicdo obrigatdria de conselhos de acompanhamento e controle do Fundo (BRASIL,
2000, p. 3-30).

Corroborando com a ideia de que o FUNDEF trouxe melhorias para educagéo,
Maria Helena Castro (1999) aponta que o FUNDEF possibilitou que houvesse mais
transparéncia na disponibilizacdo de recursos evitando provaveis pressdes politicas, além de
garantir a continuidade do processo de fornecimento do financiamento para programas e
projetos, j& que a administracdo publica brasileira é marcada pela descontinuidade do
financiamento de acGes e programas. Segundo Castro, 0 FUNDEF também gerou equidade ao
uniformizar a educacdo municipal e estadual, ele também aumentou a quantidade de recursos
disponibilizados para 0s municipios e causou descentralizacdo induzindo a gestdo
compartilhada (CASTRO, 1999, p.117-118).

Embora haja avancos a partir da implementacdo do FUNDEF, criticas também
foram tracadas ao Fundo. Uma delas refere-se a falta de incremento dos recursos
redistribuidos (isto €, ndo havia um dispositivo que gerasse a ampliacdo dos recursos do
Fundo), com o aumento da demanda a tendéncia era que os recursos do Fundo se tornassem
insuficientes. Além disso, o foco no ensino fundamental poderia se configurar como um
problema, ja que a concentracdo de recursos nessa modalidade de ensino poderia causar
desvios dos recursos a serem utilizados nos demais niveis educacionais (OLIVEIRA, 2004,
p.7). Foi notado também que a Unido, inclusive, descumpriu o acordo de complementacéo do
Fundo dos estados que ndo atingiram o valor minimo. Segundo Jodo Monlevade (2000 apud
MARTINS, 2011, p. 158), em 1998 “a Unido precisaria complementar os Fundos de 16
estados e ndo de seis, como efetivamente veio a acontecer”. Outra critica se dirige a estrutura
arquitetada para formar o CACS FUNDEF, ela seria insuficiente sendo, portanto, necessario

que a composicao e as atribuices desse Conselho fossem modificadas (PINTO, 2004, p. 18).

Dessa maneira, embora 0 FUNDEF tenha apresentado avan¢os no que tange a
conquista da equidade, a busca pela transparéncia e a continuidade no financiamento na
educacdo, ainda ha falhas que precisam ser superadas. Reflexdes acerca dos erros cometidos
pelo FUNDEF irdo balizar a discussdo acerca do FUNDEB que se insere na agenda

parlamentar em 1999, pouco depois da implementacdo do FUNDEF.
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O FUNDEB é criado pela EC n°53/2006 e regulamentado pela Lei
n°.11.494/2007. O FUNDEB surge em substituicdo ao FUNDEF, em vigor de 1998 a 2006, e
tem vigéncia de 2007 a 2020, entretanto, apenas em 2009 teve sua implementacao totalmente
concluida, pois somente nesse ano houve a inclusdo de todos os alunos matriculados na rede
publica de ensino na distribuicdo e contribuicdo dos recursos do Fundo. O objetivo do
FUNDEB consiste no financiamento da educacéo béasica buscando assegurar a qualidade da

educacdo, bem como a valorizacgéo do profissional da educacéo.

O FUNDEB progrediu em relagdo ao FUNDEF. Ele aperfeicoa o0 FUNDEF, pois
abrange toda a educacdo bésica abarcando desde a educacdo infantil ao ensino médio
incluindo, inclusive, os Programas de Educacdo de Jovens e Adultos (EJAs). Além de incluir
todas as instancias da educacao bésica, a redistribuicdo dos recursos também passou a levar
em conta os niveis e modalidades de ensino. Houve também um aumento dos impostos e
aliquotas destinados ao Fundo e, junto a isso, estipulou-se um aumento da contribuicdo da
Unido que, a partir de 2010, corresponde a 10% do valor total do Fundo. Outra medida
primordial é a ampliacdo do numero de conselheiros integrantes do CACS FUNDEB,

possibilitando maior participacdo de membros da sociedade (BARBOSA, 2010, p. 6).

A lei que regulamenta 0 FUNDEB garante que o Conselho do Fundo tenha a
participacdo de, pelo menos, dois pais e dois estudantes da educacdo bésica, assim como é
permitida a inclusdo de um conselheiro integrante dos conselhos escolares no ambito
municipal. Além disso, foram estabelecidas regras que proibem a participagdo, como
conselheiro, de parentes de membros do Poder Executivo, de prestadores de servi¢co ao Fundo
e de pais que exercam cargos de confianga. Foram criados empecilhos também a elei¢cdo do
representante do governo gestor dos recursos do Fundo como presidente do Conselho. A
introdugdo dessas medidas tem, em ultima instancia, a intencdo de minimizar a influéncia ou
imposicdo do Poder Executivo sobre o Conselho (PINTO, 2007, p. 893).

Outra modificacdo importante foi a adicdo de novas atividades ao CACS
FUNDEB. Foram acrescidas as atividades relativas a supervisdo da elaboracdo da proposta
orcamentaria anual e a0 acompanhamento da aplica¢do dos recursos transferidos ao Programa
Nacional de Apoio ao Transporte do Escolar — PNATE e do Programa de Apoio aos Sistemas

de Ensino para Atendimento a Educacao de Jovens e Adultos.
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Em suma, modificagbes importantes foram feitas na estrutura do Conselho
responsavel por acompanhar e realizar o controle social do financiamento da educacéo.
Melhorias na disposi¢do do Conselho se configuram como avangos importantes na medida em
que, a abertura para uma maior participacdo da sociedade, engendra um processo de maior
transparéncia possibilitando que haja a prestacdo de contas, fator essencial em uma

democracia.

A discussdo que se pretende tracar no correr dessas paginas visa a ressaltar a
importancia ndo s6 do estabelecimento de mecanismos de controle e transparéncia, mas da
realizacdo efetiva e eficaz do processo de repasse e tratamento da informacdo. Na parte
seguinte serd abarcada uma discussdo tedrica acerca das funcionalidades desse tipo de
Conselho, focado no controle social, para o aprimoramento tanto da transparéncia quanto do

entendimento e avaliacdo efetiva das a¢cdes governamentais por parte da sociedade.

2. CONTROLE SOCIAL: “PALAVRA-GEMEA DE PARTICIPACAO”

No contexto brasileiro, os conselhos voltados ao controle social surgem das
reivindicagdes de redemocratizagdo ainda durante a ditadura militar, no final dos anos 70 e
inicio dos anos 80. Os conselhos populares emergem, nessa época, por iniciativa da oposi¢do
ao regime instaurado e poderiam ter diferentes funcionalidades: eles poderiam atuar como
organismos populares ligados ao poder interferindo, inclusive, em assuntos relacionados ao
governo; por outro lado, ainda poderiam atuar de forma concomitante com instituicbes
governamentais, se configurando como um poder popular paralelo ao institucionalizado; por
fim, poderiam ser assimilados e incluidos ao governo com o intuito de aconselhar e participar

de momentos de execucéo e deliberagdo (GOHN, 2002, p.11).

Na década de 80 as demandas dos conselhos se ampliam, elas ndo se restringem
mais apenas a satisfacdo de demandas imediatas. A partir de entdo, ha uma maior exigéncia da
participacdo popular nas acdes e tomada de decisdes politicas. Para Maria da Gldria Gohn
(2002), nos anos 80 a discussdo sobre a participacdo popular se amplia, pois ela ndo é mais
utilizada apenas para exercer pressdo com o objetivo de satisfazer determinada demanda, ela
enseja 0 discurso acerca da qualidade da participacdo. Nessa década, a sociedade se

organizava em grupos mobilizados e associa¢cdes comunitarias com o fito de exercer controle
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tanto sobre as instituicGes quanto sobre os recursos. Nessas circunstancias, 0 povo, a margem
das esferas de poder dominantes, seria o ator principal da participagdo social (GOHN, 2002,
p.11).

Nos anos 90 nasce outro tipo de conselho, os ditos conselhos gestores. Tais
conselhos existem para mediar a relacdo entre estado e sociedade e trazem uma nova visdo a
ideia de participacdo. Surge a nocao de participacdo cidadd em que a participacdo passar a ser
feita em todo o processo de formulacdo e implementacdo da politica publica. Isso porgue, as
politicas publicas se tornam um fator essencial para que haja transformacdo social. Tal
perspectiva se refletiu na Constituicdo Federal de 1988. Essa constituicdo, marcadamente
democratica, consolida a participacdo da sociedade na gestdo publica expandindo o escopo de
atuacdo popular nas politicas publicas e garantindo a democratizacdo do Estado. A partir
desse momento, o aparato juridico passa a incorporar esse novo tipo de participacdo e hd um
alastramento de ferramentais legais que garantam a inclusdo ndo s6 da sociedade civil, mas
também da sociedade politica no desenvolvimento da politica pablica. Conselhos voltados a
deliberacdo e formados a partir da composicéo paritaria de membros do Poder Executivo e da
sociedade civil sdo regulamentados por lei para existirem a nivel federal, estadual e municipal
(GOHN, 2002, p.12).

A inovacao que a Constituicdo de 1988 gera ao conjugar a sociedade e o Estado
provoca efeitos positivos na participagdo e promove a transparéncia dos atos governamentais.
Com isso, a sociedade passa a ser parceira do Estado, integrando momentos importantes na
resolucdo de questdes sociais importantes. Ratificando essa ideia, Thereza Lobo assegura que
é a partir da unido da sociedade civil ao Estado, por meio do controle social, que pode haver
democracia e justica social (LOBO, 1988, p.24). Dai o protagonismo e importancia da
democracia enquanto regime voltado para o desenvolvimento da participacdo através de
canais, como o0s conselhos, que garantam a inclusdo da sociedade nas politicas publicas e

estimulam o controle social.

O conceito de controle social permeia, entdo, a discussdo acerca da participacdo
por meio dos conselhos. Para os objetivos deste trabalho, é imprescindivel que se trace uma
discussdo teorica acerca do controle social e seus desdobramentos. Um dos conceitos
encontrados na literatura estd voltado a acdo da sociedade civil como agente orientador do

Estado, nesse sentido, controle social pode ser entendido como aquilo que:
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Envolve a capacidade que os movimentos sociais organizados na sociedade civil tém
de interferir na gestéo publica, orientando as a¢des do Estado e os gastos estatais na
direcdo dos interesses da maioria da populagdo. Consequentemente, implica o
‘controle social’ sobre o fundo ptiblico (CORREIA, 2008, p. 71).

Em adicdo a essa visdo de orientacdo do Estado, Lizandra Serafim (2008),
defende que o controle social deve estar ligado ndo sé a formulacéo e proposicdo de politicas
publicas, mas a um processo de deliberacdo visando a participacdo ampla da sociedade em
todo o processo da politica publica (deliberacdo, formulacdo, implementacdo, avaliacdo e

monitoramento). Para ela, o controle social diz respeito a uma:

Relacdo direta entre atores da sociedade civil e do Estado, que deve incluir
desde a troca de informagGes, debate, deliberacdo e/ou intervencdo sobre
acbes do Estado, gestdo publica e politicas publicas em todas as suas
fases — desde a sua definicdo até a fiscalizacdo e avaliacdo de sua
implementagdo, sempre visando a partilha de poder entre Estado e
sociedade, defendendo o interesse publico e respeitando a autonomia dos
atores da sociedade civil (SERAFIM, 2008, p. 2).

De acordo com essas abordagens, para o exercicio do controle social é necessario
que a sociedade tenha acesso a informacéo, participe de espacgos abertos ao debate publico e
que haja o compartilhamento de poder com o Estado em todas as etapas da politica pablica,
bem como elementos de san¢do e punicdo a desvios na gestdo publica (SERAFIM, 2008, p.
2). Por esse prisma o controle social ndo possui apenas a funcdo de fiscalizar, mas permeia

toda a politica publica podendo ser vinculado a nocéo de accountability.

E nessa direcio que, Danilo Romeu Streck e Telmo Adams advertem que o
controle social ndo se restringe a acdo fiscalizadora. Para esses autores, o controle social
aponta para uma responsabilidade conjunta da “coisa publica” fundada em uma relacao de
trabalho conjunto para a obtencdo de objetivos comuns. E, além disso, ele esti associado a
justica social. Isso porque, o controle social esté relacionado a uma visdo critica das causas da
injustica social, por isso ele requer um entendimento amplo da realidade de modo que seja
possivel definir solugbes para os problemas nela encontrados. Por dltimo, o controle social é
visto como “palavra-gémea da participagdo”, ja que é uma atividade desempenhada pelo
sujeito coletivo que, reconhecendo a caracteristica conflitiva do processo social, aceita o
desafio de trabalhar em conjunto visando um bem comum (STRECK e ADAMS, 2006, p.
104-105).
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Por essa perspectiva, o controle social é visto como uma tarefa exercida pela
sociedade civil, um conceito intrinsecamente ligado a discussdo sobre a participagdo. Dai
deriva a necessidade do esclarecimento do que é essa sociedade. Por um lado, a concepcao de
controle social como dependente da acdo da sociedade civil pode ser associada ao Estado
ampliado concebido por Gramsci (SILVA, 2007, p. 182). No Estado ampliado a sociedade
civil se associa no Estado e com o Estado de forma contraditoria, isto é, ela é parte integrante
e dialética do Estado. A sociedade civil, entdo, € marcada por lutas sociais e institucionais.
Dai deriva a ideia de que o Estado é a soma da sociedade politica e da sociedade civil
(NOGUEIRA, 2003, p.191). Em suma, a superestrutura seria formada pela juncdo da
sociedade civil (composta por organismos privados que integram elementos tais como 0s
partidos politicos, sindicatos, movimentos sociais, igrejas, escolas, universidades e o sistema

de comunicacdo em geral) e da sociedade politica (BOBBIO, 1982, p. 32).

Evelina Dagnino adere a esse modelo e entende que a relacdo entre o Estado e a
sociedade civil é baseada na partilha do poder. Mas esse seria um processo intrincado porque
o Estado pode ser resistente a participacdo da sociedade restringindo as suas formas de
atuacdo. Assim, a sociedade ficaria limitada exercendo funcdes consultivas, executoras ou de
legitimacdo das decisbes ja tomadas pelo Estado. A estrutura de partilha de poder pode ser
restrita € ndo permitir que os atores da sociedade influam de forma mais geral na politica
publica. A propria estrutura estatal contém dispositivos que constrangem a participacdo da
sociedade. O fato de essa sociedade guardar em seu interior conflitos de interesse e confronto
de projetos politicos e concepgdes causa empecilhos a articulagdo em busca do interesse
comum (RIZEK, 2003, p.163).

Outra perspectiva que pode ser associada também a acao da sociedade civil deriva
da visdo habermasiana que ressalta a nocdo de esfera publica. O processo de comunicagédo
desenvolvido dentro dessa esfera estabelece uma aproximacdo do sistema politico e do mundo
da vida. Por meio dessa interpretacdo, a sociedade civil seria a responsavel por canalizar o
fluxo comunicativo desenvolvido na esfera publica em direcdo ao sistema politico
(AVRITZER e COSTA, 2004, p.708-709).

Leonardo Awvritzer refere-se a essa concepgdo e reconhece que 0 conceito de
sociedade civil pressupde a limitacdo e regulamentacdo da influéncia do Estado e do mercado,

entendidos como diferentes, na dinamica de interagéo social. Avritzer, seguindo o pensamento
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de Habermas, reconhece que a sociedade civil conecta individuos sem a intermediacdo de
uma autoridade politica. Para ele, ela também exerce o controle do poder por meio de regras
que estabelecem limites legais para o exercicio do mesmo. Por fim, ele percebe que a
sociedade civil também envolve o reconhecimento de instituicfes que possam intermediar a
relacdo entre o individuo, o Estado e o mercado (AVRITZER, 1994, p.277).

No caso da América Latina, ao contrario do que ocorre na Europa, a emergéncia
de uma sociedade civil com essas caracteristicas é tardia porque aspectos historicos — como as
revolugdes burguesas, a reforma religiosa, dentre outros — presentes na transicdo para a
modernidade em outros paises ndo ocorreram nesse continente. Devido a esse atraso ndo h4,
na América Latina, uma tradicdo histérica de uma esfera publica, o que ndo se configura
como um obstaculo determinante para o seu surgimento (AVRITZER e COSTA, 2004,
p.717). Em decorréncia disso, no Brasil, a sociedade civil surge devido ao aparecimento de
atores sociais democraticos e modernos que recuperam a ideia de livre associacdo na relacdo
estado-sociedade e questionam as formas privativas dessa relacdo. Juntamente com esses
atores, a constru¢do, no periodo da redemocratizacdo, de uma estrutura capaz de
institucionalizar os anseios e reivindicacfes politicas e culturais da sociedade também é fator
determinante para o desenvolvimento de uma sociedade civil brasileira (AVRITZER, 1994,
p.285).

Essas visdes se referem a relagdo de controle do Estado pela sociedade civil.
Habermas entende que a esfera publica é necessaria para a aproximar a sociedade civil do
Estado. Avritzer, por outro lado, ao evidenciar a experiéncia da Améria Latina demonstra que
a esfera publica pode surgir devido a mobilizacdo de atores dispostos a engendrar uma relacdo
estado-sociedade, ainda que ndo tenha havido um processo de desenvolvimento tradicional da
esfera publica. Dagnino, por sua vez, adere a perspectiva de Gramsci em que o Estado e a
sociedade atuariam por meio da partilha do poder. Dagnino ao perceber a possibilidade do
compartilhamento de poder, aponta as limitagdes dessa divisdo e reconhece que desafios e

conflitos podem surgir dessa relagdo de partilha de poder entre Estado e sociedade.

O contexto brasileiro se mostra compativel com o surgimento de uma sociedade
civil & margem do Estado com o intuito de forjar a democratizagdo. E nesse contexto
institucional de ampliacdo do Estado para a participacdo da sociedade civil que os conselhos,

como dispositivos imbuidos de controle social, se inserem. Ou, como afirma Gohn sobre os
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conselhos gestores: “eles sd3o um instrumento de representacdo da sociedade civil e da
sociedade politica, que lutaram pela democratizacdo dos 6rgéaos e aparelhos estatais” (GOHN,
2002, p.29). O controle social nasce, entdo, de forma institucionalizada e, a partir da
democratizacdo, a sociedade civil é inserida formalmente no Estado fortalecendo a
fiscalizacdo e o processo de instauragdo da democracia. No entanto, a relagdo entre Estado e
sociedade, como mostra Dagnino, pode ser um processo truncado. Isso porque, o Estado ao
associar-se a sociedade civil pode limitar as formas de atuacdo. Assim, embora a primeira
vista a partilha de poder entre Estado e sociedade civil seja algo positivo é preciso que, nessa
partilha, a sociedade civil ndo seja restringida pelo Estado. Ainda que possiveis conflitos de
interesses dentro da sociedade possam se configurar como um desafio para a mesma, o debate
e a discussdo para a busca do bem comum enriquecem o processo de participacdo uma vez

que coloca em pauta a variedade de posicionamentos na sociedade.

O controle social, nesse caso, além de exercer a funcdo de elo entre a sociedade
civil e o governo deve embutir a partilha adequada do poder, bem como preservar o carater de
controle da sociedade pelo Estado e ndo do Estado pela sociedade. Uma vez que a sociedade
civil consegue se inserir no Estado, mesmo que prescindindo de uma esfera publica
tradicional, ela deve ter preservado o seu poder e, além disso, o seu potencial de fiscalizacdo e
de insercdo nos processos estatais para o controle social deve ser utilizado ao seu maximo. A
redemocratizacdo traz com ela avangos na difusdo do controle social por meio da instauracao
de conselhos nos niveis federativos, mas, mais que instaurar os conselhos é preciso que a

sociedade civil tenha a sua representacao e o direito de se manifestar garantidos.

Apesar de haver essa disseminacdo do controle social por meio de conselhos nas
diversas esferas de atuacdo do Estado, tais como saude e assisténcia social, esse trabalho tem
o intuito de focar a funcdo fiscalizadora do controle social na area da educagdo, mais
especificamente, no estudo do CACS FUNDEB. Como consequéncia, é imprescindivel para o
entendimento da dindmica desse conselho que, além de situar a discussdo em uma base
teorica, se faca um apanhado acerca da trajetdria historica do controle social na educagédo
brasileira. E com esse objetivo que a se¢io seguinte pretende descrever a insercdo do controle

social na esfera educacional.
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2.1. BREVE HISTORICO DO CONTROLE SOCIAL NO CONTEXTO
EDUCACIONAL DA REALIDADE BRASILEIRA

A trajetoria da insercdo do controle social, por meio dos conselhos, no contexto
educacional brasileiro € marcada por ressignificagdes. No Brasil, os conselhos de cunho
educacional, existem desde a época do Império. E na Bahia, em 1842, que ocorre a primeira
tentativa de fundar um conselho de educacéo no Brasil. Depois, em 1946 se prop0e a criacdo
do Conselho Geral de Instrugdo Publica que é renomeado, em 1870, como Conselho Superior
de Instrucdo Publica. Em 1882, por iniciativa de Rui Barbosa, é feita uma proposta de criacdo
do Conselho Superior de Instrucdo Nacional. Em 1911 o Decreto 8.689/11 institui o Conselho
Superior de Ensino, que é transformado em Conselho Nacional de Ensino com o Decreto
16.782-A/25. Esse, em seguida, converte-se no Conselho Nacional de Educacdo (CNE) com o
Decreto 19.850/31 e promulgados pela Lei 4.024/61 surgem o Conselho Federal de Educagéo
(CFE) e os Conselhos Estaduais de Educacdo (CEES). Apés isso, sdo instaurados os
Conselhos Municipais de Educacdo (CMEs) pela Lei 5.692/71. E, em 1995, a Lei 9.193
retoma o CNE (REIS, 2004, p. 45).

Os conselhos de educagéo sdo criados com o intuito de descentralizar a gestdo da
educacdo. Pertencentes as diferentes esferas federativas, eles devem ser articulados e néo
possuem uma estrutura hierarquizada (REIS, 2004, p.47). Com isso, 0s conselhos municipais
que dispusessem das devidas condicOes receberiam atribuigdes dos conselhos estaduais. Foi a
Constituicdo de 1988 que garantiu a sociedade civil a ampla participacdo nas politicas
publicas por meio de conselhos gestores disseminados entre os entes federados. Porém, para
Mariza de Paula Assis, foi com a aprovacdo da Lei n° 9.394/96 que a maior parte dos
Conselhos Municipais de Educacdo foi implantada. Esse fato pode estar relacionado ao
atrelamento da existéncia de conselhos municipais ao desembolso dos recursos federais do

FUNDEF e a instauracdo de conselhos de acompanhamento de verbas (ASSIS, 2004, p.63).

Atualmente, os conselhos de educacdo, sobretudo, o CACS FUNDEB, estédo
difundidos em grande parte dos municipios brasileiros. Como disposto na tabela abaixo,
dados do IBGE de 2011 em pesquisa para tracar perfil dos municipios brasileiros,
demonstram que 98,1% dos municipios brasileiros possuem CACS FUNDEB. Outro conselho
bastante disseminado € o Conselho de Alimentacdo Escolar. Dentre os conselhos pesquisados,

0 Conselho de Transporte Escolar é o de menor expressdo, apenas 24,6% dos municipios
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brasileiros possuem esse conselho. A regido Centro-Oeste se destaca com as maiores taxas de

conselhos implantados, enquanto a Norte possui 0s menores indices.

Tabela 1 - Percentual de municipios com alguns conselhos relacionados a Politica de
Educacéo segundo as Grandes Regides

Percentual de municipios com alguns conselhos relacionados a Politica de
Educacéo (%)
Grandes
o Conselho de Conselho de Conselho de
Regides Conselhos . ~
controle do Escolares Alimentagéo Transporte
FUNDEB Escolar Escolar
Brasil 98,1 76,2 95,3 24,6
Norte 97,3 68,2 92,2 20,5
Nordeste 97,9 83,8 96 20,5
Sudeste 98,1 76,7 94,8 22,7
Sul 98,1 63,8 95,3 26,1
Centro-Oeste 99,8 84,8 97,2 47,2

Fonte: IBGE, Diretoria de Pesquisas, Coordenagéo de Populacéo e Indicadores Sociais,
Pesquisa de Informacdes Basicas Municipais 2011.

O CACS FUNDEF pode ter representado um marco na difusdo dos conselhos a
nivel municipal, e seguindo essa concepcdo, 0 CACS FUNDEB também se instaurou quase
que na totalidade dos municipios. Isso se deve, em ultima instancia, a instrumentos legais que
formalizam e asseguram a construcdo dos conselhos. Embora se tenha um grande nimero de
conselhos implantados, é importante que se observe também a qualidade desses canais de
participacdo. E essa a intencdo desse trabalho, averiguar o funcionamento e os desafios
encontrados pelo CACS FUNDEB.

3. ACCOUNTABILITY: RESPONSABILIZACAO E PUNICAO

Como foi visto na se¢do acerca do controle social, a experiéncia brasileira no que
tange a implantacdo de estruturas de controle social tem avangado, principalmente, a partir da
redemocratizacdo. E importante perceber que esse controle social também pode ser
compativel com a accountability j& que, por vezes, ele a facilita, na medida em que favorece o
aumento da participagéo, a qual promove a aproximagéo e a interlocucgéo da sociedade com o
Estado. Entretanto, o controle social pode estar focado em ser uma acdo fiscalizadora e ndo
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possuir, necessariamente, o0 objetivo de promover acGes de transparéncia e prover insumos
para a accountability. Nesse sentido, o conceito de controle social se diferencia do de
accountability, pois o primeiro pressupde a inser¢do da sociedade durante a execucdo, 0
planejamento e fiscalizacdo de determinados processos governamentais, € 0 segundo, como
sera elucidado ainda nessa secdo, tende a se referir a possivel aplicacdo de punicdo, ao
fomento da critica social e & maior transparéncia dos atos governamentais que envolve a

obrigatoriedade de justificar e informar as decisdes tomadas.

A accountability, sob a otica de Andreas Schedler possui duas dimensoes:
answerability e enforcement. Praticar a accountability implica em uma obrigacéo de resposta
a perguntas que sejam desconfortaveis ou ndo. A necessidade de se fazer perguntas surge com
0 intuito de propiciar aos representantes a oportunidade de informar, explicar e justificar as
suas acdes. Nessa direcdo, a dimensdo da answerability reine duas vertentes fundamentais: a
informacional e a argumentativa. A primeira corresponde a necessidade do repasse de
informacdo, com o intuito de informar acerca da tomada de decisdo. J& a segunda diz respeito
ao fornecimento de uma explicacdo que seja satisfatdria e justifique a decisdo tomada. A
accountability também esté ligada a no¢do de monitoramento e fiscalizagcdo. Assim, ela se
relaciona com elementos de sancdo (enforcement), pois se aplica uma puni¢cdo nos casos em
gue ocorrem comportamentos impréprios. O representante ndo sé informa as suas agdes € 0
motivo que o levou a toma-las, mas também é responsabilizado por elas podendo, por vezes,

receber san¢Oes em consequéncia de seus atos (SCHEDLER, 1999, p. 14-15).

Para além da disponibilizacdo de informacdo, € necessario haver uma
responsabilizacio moral que forneca um carater normativo & accountability. E nesse sentido
que Fernando Filgueiras entende que a simples transparéncia ndo €, por si so, um fator
satisfatorio e suficiente para o exercicio da accountability. Ele se aproxima de Schedler ao
reconhecer que, para além de informar que determinada decisdo foi tomada, é preciso
justifica-la e explica-la publicamente. A informacdo deve ser imbuida por um processo de
critica e responsabilizacdo social e ndo servir apenas como instrumento de promocdo da

transparéncia.

Para Filgueiras (2011, p. 77), o principio da transparéncia ndo promove uma
politica de responsabilidade e sim da moralidade na medida em que ela enfoca elementos

atrelados aos individuos, pois ndo distingue o comportamento individual da conduta
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institucional. Como solucéo, Filgueiras sugere que a transparéncia seja parte de uma politica
de publicidade, tal politica seria caracterizada por exigir “a capacidade de compromisso moral
dos cidaddos com o bem publico, fazendo com que a responsabilidade seja constitutiva de
praticas publicas de cidadania e de composi¢do da forga das instituigdes politicas”
(FILGUEIRAS, 2011, p. 91-92). A partir disso, a politica da publicidade favoreceria a
insercdo da accountability enquanto pratica democrética, pois estimula a formacgdo de um
engajamento social onde a responsabilidade com a coisa publica sobrepuja o simples processo
de disponibilizacdo da informacdo. Com essa conclusdo, Filgueiras avanca em relacdo a
Schedler ao ndo incluir apenas a justificacdo publica das a¢cdes dos governantes, mas também
a construcdo e a responsabilidade coletiva dessas agfes por meio do engajamento dos

cidaddos no processo decisorio.

Guillermo O’Donnell também faz contribui¢des a nocdo de accountability. Esse
autor classifica os dispositivos da accountability em vertical e horizontal. Para ele, a
accountability horizontal diz respeito a existéncia de agéncias estatais com poderes e
capacidade legal para fiscalizar, supervisionar, controlar, retificar e/ou punir outras agéncias
estatais. As agéncias responsaveis por fiscalizar devem ser munidas de autoridade legal e
autonomia frente as agéncias fiscalizadas. Essas agéncias fiscalizadoras ndo podem ser
isoladas, pois dependem de decisdes de tribunais para serem efetivas, portanto, é necessario
haver uma rede de agéncias aliada a tribunais que sejam compromissados com a
accountability horizontal. A ideia central seria, entdo, a prevencdo e, quando necessario, a
punicio (O’DONNELL, 1998, p. 40-44).

Ja a accountability vertical, para O’Donnell, se refere as a¢fes dos cidad&dos
orientadas aos dirigentes integrantes do Estado, independentes destes terem sido eleitos ou
ndo. Eleices, direito a reivindicagdes e cobertura frequente da midia sobre fatos relacionados
as reivindicacdes realizadas e as atividades ilicitas de membros da administracdo publica sdo

elementos que compdem a accountability vertical (O’ DONNELL, 1998, p. 28).

Essas concepcdes de accountability focam em uma prestacdo de contas
institucionalizada e realizada, sobretudo, entre atores governamentais num modelo de freios e
contrapesos. A influéncia da sociedade civil se restringiria, principalmente, aos momentos de
eleicdo, por meio do voto. Uma nova interpretacdo surge a partir do reconhecimento de que as

eleicBes ndo sdo o Gnico meio de se exercer, verticalmente, a prestacio de contas. E nesse
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sentido que Enrique Peruzzotti e Catalina Smulovitz cunham o conceito de accountability
societal, que integra a dimenséo vertical da accountability.

A concepcdo da accountability societal leva em consideracao acdes da sociedade
civil e da midia que reivindicam a prestacdo de contas por parte das autoridades politicas
mesmo fora do periodo eleitoral. Por meio da accountability societal pode-se monitorar o0s
integrantes do poder publico, expor e denunciar atos ilicitos e provocar a acao das agéncias
horizontais de controle. Outra caracteristica importante da accountability societal é que ela
pode manifestar-se de modo institucional e ndo institucional (PERUZZOTTI e SMULOVITZ,
2001, p.32). Essa nova vertente da accountability amplia o escopo de atuacdo da sociedade
civil permitindo que acdes organizadas por essa sociedade componham uma nova dimensdo

da accountability que pode ser associada ao controle social.

Essa nova concepc¢do de accountability ndo anula os significados e dimensdes ja
atribuidos a prestacdo de contas. O’Donnell, inclusive, enxerga inter-relacdes entre a esfera
vertical e horizontal da accountability. Para ele, uma sociedade organizada e articulada
juntamente com uma midia disposta a enfocar casos de corrupcao e atos ilicitos cria incentivo
e apoio ao funcionamento das agéncias que exercem a accountability horizontal. Em
contrapartida, uma vez que essas agéncias estdo mais dispostas para exercer a accountability

horizontal agdes de accountability societal sao encorajadas (O’DONNELL, 2004, p.24).

Além de haver interconexdes entre as dimensdes da accountability, hd também
diferencas fundamentais. Na visdo de Peruzzotti e Smulovitz 0os mecanismos de
accountability vertical, horizontal e societal se distinguem pela forma como as sangdes séo
estabelecidas. A grande diferenca estaria no fato da accountability societal prescindir de uma
atribuicdo constitucional para exercer controle. Ademais, a accountability societal, na maior
parte das vezes, ndo impde sancdes formais, mas sim simbdlicas (PERUZZOTTI e
SMULOVITZ, 2001, p.33).

Hé& controvérsias acerca da aplicacdo de san¢des ndo institucionalizadas por meio
dos dispositivos de accountability. Scott Mainwaring tem uma interpretacdo diferente no que
tange ao uso de instrumentos para exercer a sancdo. Segundo ele, tanto O’Donnell como
Schedler alegam que existem mecanismos de accountability que se referem apenas a
justificacdo e a prestacdo de contas, ndo sendo voltados, portanto, para a aplicacdo de sancao.

Mainwaring, entretanto, rejeita essa nogdo. Para ele, necessariamente, a accountability deve
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estar vinculada a alguma forma de sancdo, ainda que indiretamente (MAINWARING, 2003,
p.13).

Nessa direcdo, Mainwaring discorda que mecanismos de controle da sociedade
que englobem o controle e a fiscalizagdo informal sejam considerados dispositivos de
accountability. Adotando essa interpretacdo, ele acaba por desconsiderar a atuacdo da
sociedade civil organizada e as acdes da midia como fontes de controle e fiscalizacdo sob o
Estado e, com isso, limita o conceito de accountability. Sob interpretacGes como essas, 0
CACS FUNDEB néo se configuraria, de modo algum, como ferramenta de accountability,
pois, apesar de exercer um controle formal e legalmente institucionalizado, ele ndo possui

mecanismos de sancdo formal.

Em contrapartida, a partir da interpretacdo de Schedler pode-se concluir que o
CACS FUNDEB pode ser compativel com as vertentes informacionais e de justificacdo da
accountability. Isso porque, como serd visto mais a frente, sempre que requisitado pelos
conselheiros o Poder Executivo pode e devera informar as agdes tomadas com 0s recursos do
Fundo. A prestacdo de contas, muitas vezes, fica restrita ao provimento de dados contabeis
sobre a aplicacdo do Fundo, entretanto, 0 Conselho ao requisitar a presenca do secretario ou
de equipes responsaveis por executar as decisdes tomadas, podera questionar as acles e
requerer ndo s6 informacgdes, mas também a justificativa das decisdes tomadas. O Conselho,
enquanto espago de discussdo, tambeém fomenta o engajamento social e a responsabilidade
conjunta do Estado e da sociedade civil pelo uso dos recursos do Fundo. Tendo em vista que 0
CACS FUNDEB DF congrega membros do Poder Executivo e da sociedade civil, ele
possibilita que esses segmentos trabalhem de forma conjunta ao dividir a responsabilidade do

controle do Fundo.

O Conselho, em certa medida, congrega elementos das dimensdes da
accountability defendida por Schedler. Além disso, ele possui uma estrutura que promove 0
engajamento social na medida em que a sociedade e o Estado dividem a responsabilidade de
controle do Fundo, essa caracteristica o aproxima da politica da publicidade defendida por
Filgueiras. Na secdo seguinte veremos de que forma as dire¢des da accountability e as nogoes
de controle social podem se adequar ao CACS FUNDEB, demonstrando que dispositivos de
controle e fiscalizacdo podem, em certo grau, ser compativeis com a ampliacdo de canais de

participacdo da sociedade civil.
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4. ACCOUNTABILITY E CONTROLE SOCIAL NO CACS FUNDEB

Tomando como base a conceituacdo tedrica acerca do controle social e da
accountability feita nas secOes anteriores, essa se¢do visa articular os conceitos ja dispostos de

modo que eles possam ser aplicados a realidade do CACS FUNDEB.

Como foi visto, nesse trabalho, aborda-se o controle social como canal de
participacdo da sociedade visando a verificacdo e controle das a¢fes do Estado. Segundo Ana
Claudia Teixeira (2002 apud SANTOS FILHO, 2012, p.53), sob esse angulo o controle social
abrange dois sentidos, o primeiro refere-se a accountability, isto é, “a prestacdo de contas
conforme parametros estabelecidos socialmente em espagos publicos” e o segundo, decorre
do primeiro e diz respeito a “responsabilizacdo dos agentes politicos pelos atos praticados em
nome da sociedade, conforme os procedimentos estabelecidos nas leis e padrfes éticos
vigentes”. Vé-se, entdo, que controle social e accountability sdo conceitos que podem se

entrelacar.

Corroborando com essa ideia, Luiz Carlos Bresser-Pereira (2006 apud SILVA,
2011, p. 143-144) argumenta que a accountability funciona mediante diferentes formas, uma
delas é por meio do controle social. Isto é, por meio da participacdo da sociedade nas fases da
politica publica. Ainda segundo Bresser-Pereira, a ado¢do do controle social como ferramenta
de accountability consolida o espaco publico e fomenta o engajamento de grupos da
sociedade desenvolvendo a qualidade dos canais de participacdo abertos a sociedade civil.
Esse tipo de interpretacdo aproxima o controle social da accountability societal explicitada na
secdo anterior. No caso do CACS FUNDEB ¢é possivel notar caracteristicas que 0 associe

tanto a accountability societal quanto a horizontal.

Esse Conselho se aproxima da accountability horizontal na medida em que é um
orgdo colegiado paritario e autbnomo com a prerrogativa de analisar e dar parecer sobre a
prestacdo de contas acerca do uso que as instancias governamentais tém dado ao Fundo. N&o
obstante, o Conselho néo possui legitimidade e nem competéncia legal para aplicar punicdes,
caso elas se mostrem necessarias. Tendo em vista que o Conselho ndo possui ferramenta de
sancdo formal, ele poder ser associado a accountability societal. Outra caracteristica que o
assemelha a essa categoria de accountability diz respeito a sua composic¢do, pois, como
iremos ver mais a frente, ele € composto ndo somente por membros da burocracia estatal,

mas, também, por membros da sociedade civil.
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Devido a essa configuracdo singular, os conselhos ndo se encaixam plenamente
em um modelo, Avritzer elabora um conceito para se referir a esse tipo de instituigéo.
Segundo ele, os conselhos podem ser definidos como instituicdes hibridas, pois eles agregam
atores tanto da sociedade civil quanto do Estado em um processo deliberativo (AVRITZER,
2004, p.20). A partilha do conselho, enquanto espaco de deliberacdo para dois publicos
distintos: sociedade e Estado, € um desafio. Haja vista as implicacdes decorrentes da relacdo
entre Estado e sociedade, o conselho, na medida em que pode ser instrumento de troca de
informacdo, deliberacdo e autonomia, também pode servir de instrumento burocratico

permeével a manipulacdo estatal.

Os conselhos, por meio do controle social, possuem o potencial de estimular o
debate, a articulacdo e participacdo de grupos da sociedade por meio do compartilhamento de
poder e da influéncia nas politicas publicas. No entanto, a competicao nesses espacos, aliada a
aspectos tais como o clientelismo e o patrimonialismo, arraigados na realidade brasileira,
pode requerer que se estabelecam estratégias que garantam o carater democratico e publico do
conselho (LUCHMANN, 2006, p.25). O embate inconcilidvel de interesses também pode
obstruir a realizagédo de controle por parte desses conselhos.

Em suma, o CACS FUNDEB, sendo estruturado para garantir o controle social do
FUNDEB, serve como canal de participacdo possibilitando que a sociedade civil vocalize suas
reivindicacbes acerca da aplicacdo dos recursos do Fundo. Ele instaura um espago de
discussdo sobre a prestacdo de contas do Estado, promovendo ndo s6 a transparéncia, mas
também a reflexdo e a anéalise das informacdes sobre os gastos do Fundo. Essas caracteristicas
contribuem para o fortalecimento da democracia, pois fomenta a ampliagédo do debate e a
incluséo da sociedade civil nas a¢fes do Estado. Contudo, isso sé € possivel caso o Conselho
encontre meios de gerir, adequadamente, o processo de controle, mediante a colaboracéo do
Poder Executivo e da sociedade civil. Caso contrario, o Conselho pode estar fadado a existir
como uma estrutura que se pretende ser participativa, mas pouco agrega ao regime

democratico.

A disposic¢édo da composicdo do Conselho e o engajamento dos conselheiros tanto
na deliberacdo quanto na execucdo de atividades séo fatores que impactam na qualidade do
controle e, por consequéncia, na execucao da accountability. A institucionaliza¢do formal do

CACS FUNDEB se configura como um dispositivo de fiscalizacdo e acompanhamento do
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Estado, entretanto, sem o devido compromisso da sociedade e do Poder Executivo na
prestacdo de contas, disponibilizacdo de informacéo e participagéo no conselho, o dispositivo

fracassa e a accountability ndo ocorre efetivamente.

O controle social depende, entdo, ndo s6 de estruturas que garantam a participacao
da sociedade. Para ser efetivo ele depende, também, do compromisso e da responsabilidade da
sociedade civil e do poder publico para, nesse caso, salvaguardar o acompanhamento e
fiscalizacdo da aplicacdo dos recursos do FUNDEB. Na parte seguinte, serd abordada a
estrutura e disposicdo do CACS FUNDEB do Distrito Federal, que é o objeto de estudo desse
trabalho, apontando-se os desafios encontrados nesse conselho para a realizagédo do controle

social como ferramenta de accountability.

5. CACS DO FUNDEB DO DISTRITO FEDERAL EM PERSPECTIVA

5.1 SOBRE A ESTRUTURA E COMPOSICAO DO CACS FUNDEB DO DISTRITO
FEDERAL

De acordo com o abordado na primeira secdo, a Lei n°. 11.494/2007, que
regulamenta o FUNDEB, prevé que a aplicacdo, divisdo e transferéncia dos recursos do
Fundo sejam acompanhadas e controladas junto aos diversos niveis de governo (Unido,
Estados, Distrito Federal e Municipios) por conselhos especificamente criados para esse fim.,
Esses conselhos tém uma acentuada funcgéo fiscalizadora. Outros conselhos, como o Conselho
Nacional de Educacdo, possuem como uma de suas principais atribuicdes o assessoramento da
educacdo visando a identificacdo de problemas que, em ultima instncia, propiciardo a
formulacdo de politicas publicas. Entretanto, 0 CACS FUNDEB ndo tem como fundamental
prerrogativa a formulacao de politicas, mas sim o controle e fiscalizacdo das acdes do governo

no que tange aos recursos do Fundo.

O CACS FUNDEB se constitui como um o6rgdo dirigente formado por membros
(representantes do poder publico e da sociedade civil) com poderes iguais, sendo autdnomo e,
portanto, ndo subordinado ou vinculado a administracdo publica em quaisquer niveis.
Todavia, todas as decis6es tomadas pelo Conselho devem ser informadas ao poder publico e a

comunidade. A garantia da efetiva observacdo dos critérios para o exercicio da funcdo de
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conselheiro é de responsabilidade do Conselho, assim como a solicitacdo, ao Poder Executivo,
do provimento das condi¢des necessarias para que o Conselho exerca suas competéncias.
Nesse trabalho, pretende-se enfocar o CACS FUNDEB do Distrito Federal como unidade de
analise. Mas, antes de se analisar especificamente a composicdo e a estrutura do CACS
FUNDEB do DF, é necessario que se averigue a situacdo da participacdo no Distrito Federal
quando comparada a outras regides.

Avritzer, em estudo sobre a participacdo, enfoca, de forma comparativa, a
participacdo em diferentes regides brasileiras. A metodologia utilizada visa averiguar a
participagdo em um formato 4 D’s em que a mesma é analisada com base em sua densidade,
diversidade, durabilidade e capacidade deliberativa. No estudo realizado, essas quatro
categorias pretendem estabelecer um indice da participacdo nas diferentes cidades,
consideramndo a adogdo de mecanismos participativos, tais como conselhos e orcamentos
participativos. A partir dessa pesquisa, é interessante observar a incipiente participacdo no
contexto brasiliense. Uma das diferencas principais refere-se ao fato de que nas cidades de
Sdo Paulo, Porto Alegre e Belo Horizonte surgiu diversos movimentos sociais durante a
redemocratizagdo e uma grande quantidade de espagos participativos. No entanto, o Distrito
Federal apenas apresentou experiéncias participativas pontuais durante o governo do Partido
dos Trabalhadores (AVRITZER, 2009, p.16;21).

Com resultado da pesquisa liderada por Avritzer, conclui-se que o Distrito Federal
ndo se configura como uma regido com uma participacéo acentuada. Prova disso é que o DF
esta distante das cidades com grandes indices de participacdo. A partir da pesquisa realizada,
7 cidades foram apontadas como aquelas com os melhores desempenhos na andlise da
participagdo em 4 D’s: Belo Horizonte, Porto Alegre, Juiz de Fora, Pogos de Caldas, S&o
Leopoldo, Blumenau e Chapeco. Tais cidades tém em comum o fato de possuirem, pelo
menos, 30 instituicOes participativas, e, a0 menos, 3 gestdes participativas. Outro fator em
comum dessas cidades é a alta capacidade deliberativa. Enquanto o DF possui um indice de
capacidade deliberativa de 0,85, nessas cidades esse indice! ultrapassa uma unidade
(AVRITZER, 2009, p.37-38).

! Nesse estudo, a capacidade deliberativa de uma cidade é determinada a partir da avaliacdo das caracteristicas
do regimento interno e da capacidade dos representantes da sociedade civil de propor projetos, propopostas ou de
participar dos debates no interior dos conselhos. O valor maximo atingido nesse indice foi de 1,253. Apenas
quatro das cidades avaliadas atingiu esse valor: Aguas Lindas de Goias, Floriandpolis, Blumenau e Joinville.
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O estudo de Avritzer permite compreender que o Distrito Federal ndo se configura
como uma regido forte em termos de participacdo. Considerando o ano em que a pesquisa foi
realizada, ainda seria necessario consolidar a participacao nessa localidade. Iniciativas como a
instauracdo de Conselhos para fiscalizar e controlar os gastos do FUNDEB a nivel federal,
estadual, municipal e distrital colaboram para a difuséo da participacdo. No Distrito Federal, o
CACS FUNDEB permite que a sociedade tenha mais um espaco para influir nas decisdes do
governo. A consolidacédo e a difusdo da participacdo ainda se mostra incipiente, entretanto,
isso ndo retira a validade ou a importancia dos estudos voltados a participacdo nessa regiao.
Alids, é interessante que esforcos sejam empregados na realizacdo de estudos que fornecam
insumos ao melhoramento da participacdo. E com esse intuito que o trabalho foca no CACS
FUNDEB do DF.

Para tanto, além de se evidenciar as particularidades da participacdo no Distrito
Federal, quando comparado a outras regides, € imprescindivel que se esclareca as
funcionalidades desse Conselho. Para isso, consultou-se o atual Regimento Interno do CACS
FUNDEB do Distrito Federal publicado no Diario Oficial do Distrito Federal pela Portaria
n°128 de 2012. Segundo esse Regimento, o Conselho tem a responsabilidade de exigir, do
Poder Executivo, a prestacdo de contas dos recursos aplicados no FUNDEB para a
averiguacdo e analise por parte desse Conselho e, posterior, apresentacdo do parecer final ao
Poder Executivo que deverad apresentar a prestacdo de contas final ao Tribunal de Contas
responsavel. Junto a isso, o Conselho deve supervisionar a elaboracdo da proposta
orcamentaria anual do Distrito Federal garantindo que haja a alocacdo adequada dos recursos
do Fundo segundo as percentagens previamente estabelecidas, salvaguardando a inclusdo da
devida aplicacdo do recurso na remuneracdo dos profissionais da educacdo bésica e o

cumprimento do seu plano de carreira.

O controle financeiro exercido por esse Conselho ndo se detém apenas ao
FUNDEB, pois ele atua também no acompanhamento e controle dos recursos destinados ao
Programa Nacional de Apoio ao Transporte Escolar — PNATE e ao Programa de Apoio aos
Sistemas de Ensino para Atendimento a Educagdo de Jovens e Adultos — PEJA. A anélise
dessa prestacdo de contas é encaminhada por esse Conselho no formato de parecer ao Fundo
Nacional de Desenvolvimento da Educacdo — FNDE. Para além da sua funcéo de fiscalizacdo

de recursos, 0 CACS FUNDEB do DF deve, ainda, realizar a supervisdo do Censo Escolar
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garantindo que seja feito o preenchimento e o cumprimento do prazo para a entrega dos
formulérios de coleta de dados.

O Conselho em questdo deve ser composto por, no minimo, nove conselheiros. De
acordo com o atual Regimento, os conselheiros devem ser dispostos da seguinte forma: cinco
representantes do Poder Executivo, sendo trés da Secretaria de Estado de Educagdo do
Distrito Federal, um da Secretaria de Estado de Planejamento e Gestdo do Distrito Federal e
um da Secretaria de Estado de Fazenda do Distrito Federal; um representante do Conselho de
Educacdo do Distrito Federal; dois representantes da Seccional da Confederagdo Nacional dos
Trabalhadores em Educacdo; dois representantes de pais de alunos da Educacdo Bésica
Publica; e, por fim, dois representantes da Educacdo Basica Publica — indicados pela entidade
que representa os estudantes secundaristas do Distrito Federal. Além disso, cada conselheiro
titular tem um correspondente conselheiro como seu suplente que deverd, sempre que
necessario, substitui-lo. Essa configuracdo do Conselho faz com que o Estado seja
sobrerrepresentado quando se compara 0 seu numero de conselheiros titulares aqueles
possuidos pelos usuarios e os profissionais de educacdo. Assim, nos dois Gltimos mandatos do
CACS FUNDEB do DF, enquanto os usuarios e os profissionais possuem, no minimo, 4
conselheiros titulares para os representarem nas reunides do Conselho, o Estado possui 5

conselheiros titulares.

Incentivos voltados para a insercdo da sociedade nos conselhos da area da
educacdo se fazem necessarios devido a trajetéria da participacdo na educacdo. Em estudo
feito para analisar a configuracdo da participacdo nos Conselhos Municipais de Saude e
Educacéo na cidade de Juiz de Fora — MG, Débora Almeida apontou que historicamente essa
localidade é marcada pela falta de participagdo dos movimentos populares a favor da
educacdo (ALMEIDA, 2006, p. 173). Isto &, ali hd um fraco vinculo associativo entre grupos
locais e baixa interacdo com os diferentes atores presentes na esfera pablica. No caso do
Distrito Federal, fortalecer a participacdo da sociedade no CACS FUNDEB do DF por meio
da ampliacdo do namero de conselheiros pode representar ndo s6 maior autonomia desse
segmento no interior do Conselho, mas, em ultima instancia, pode contribuir para a
consolidagdo da democracia na medida em que permite que atores da sociedade civil

disponham de mais um canal de interacdo dentro da esfera publica.
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E interessante observar que no Distrito Federal o CACS, desde a época em que 0

FUNDEF ainda vigorava, possui uma composicdo distinta daquela que ele assume a nivel

federal, estadual e municipal. Como mostra o quadro abaixo, durante o FUNDEF o CACS do

Distrito Federal possui uma composi¢do Unica, enquanto os conselhos municipais deviam ter

0 minimo de quatro conselheiros o Distrito Federal tinha, no minimo, seis. Com a instauracéo

do FUNDEB, essa configuragdo muda, uma nova lei estipula que tanto o CACS do Distrito

Federal quanto aqueles pertencentes a municipios devem possuir 0 minimo de nove

conselheiros. Apesar da quantidade de representantes do CACS distrital e municipal serem

iguais, a composicdo do CACS distrital se assemelha mais ao arranjo do CACS estadual.

Quadro 1 - Diferencas na composi¢cdo do CACS FUNDEF e FUNDEB

FUNDEF |

FUNDEB

Nivel de governg

Seg

mento Representado

Minimo 6 representantes

Minimo de 14 representantes

Poder Executivo Federal

Até 4 Ministério da Educacao

Conselho Nacional de Educacéo 1 Ministério da Fazenda
Conselho Nacional de Secretérios de Estado da 1 Ministério do Planejamento, Or¢camento e Gestao

Federal Educacdo - CONSED 1 Conselho Nacional de Educacao
Confederacao Nacional dos Trabalhadores em Educacdo [1 Conselho Nacional de Secretarios de Estado da Educagdao — CONSED
- CNTE 1 Confederagdo Nacional dos Trabalhadores em Educagdo — CNTE
Uni&o Nacional dos Dirigentes Municipais de Educacdo - |1 Unido Nacional dos Dirigentes Municipais de Educagdo — UNDIME
UNDIME 2 Pais de alunos da educagéo basica pablica
Pais de alunos e professores das escolas publicas do 2 Estudantes da educagdo bésica pablica, um deles indicado pela Unido
ensino fundamental Brasileira de Estudantes Secundaristas — UBES
Minimo de 7 representantes Minimo de 12 representantes
Poder Executivo Estadual 3 Poder Executivo estadual, dos quais pelo menos 1 da Secretaria
Poderes Executivos Municipais Estadual de Educagéo
Conselho Estadual de Educagéo 2 Poderes Executivos Municipais
Pais de alunos e professores das escolas publicas do 1 Conselho Estadual de Educagéo

Estadual ensino fundamental 1 Seccional da Confederagdo Nacional dos Trabalhadores em Educacéo
Seccional da Unido Nacional dos Dirigentes Municipais |- CNTE
de Educagdo - UNDIME 1 Seccional da Unido Nacional dos Dirigentes Municipais de Educagdo —
Seccional da Confederagdo Nacional dos Trabalhadores |UNDIME
em Educacéo - CNTE 2 Pais de alunos da educagao bésica publica
Delegacia regional do Ministério da Educacéo e do 2 Estudantes da educagéo basica publica, sendo 1 indicado pela entidade
Desporto - MEC estadual de estudantes secundaristas
Minino de 5 representantes Minimo de 9 representantes
Poder Executivo Estadual 3 Poder Executivo distrital, dos quais pelo menos 1 da Secretaria
Conselho Estadual de Educagéo 1 Conselho Estadual de Educagéo

Distrital Pais de alunos e professores das escolas publicas do 1 Confederagdo Nacional dos Trabalhadores em Educagdo — CNTE
ensino fundamental 2 Pais de alunos da educagéo basica pablica
Seccional da Confederagdo Nacional dos Trabalhadores |2 Estudantes da educagdo bésica puablica, sendo 1 indicado pela entidade
em Educacdo - CNTE estadual de estudantes secundaristas
Minimo de 4 representantes Minimo de 9 representantes

. . x J_— . 2 Poder Executivo municipal, dos quais pelo menos 1 da Secretaria
- Secretaria Municipal de Educag&o ou 6rgdo equivalente . N L ) .
Municipal Municipal de Educacéo ou 6rgédo educacional equivalente

Professores e diretores das escolas publicas do ensino
fundamental

Pais de alunos

Servidores das escolas publicas do ensino fundamental.

1 Professores da educagéo basica publica

1 Diretores das escolas basicas publicas

1 Servidores técnico-administrativos das escolas basicas publicas

2 Pais de alunos da educagdo bésica publica

2 Estudantes da educagéo basica publica, um dos quais indicado pela
entidade de estudantes secundaristas

Fonte: Lei n°9.424/1996 e Lei n°11.494/2007
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Recentemente, a portaria n°481 de outubro de 2013 estabeleceu um novo critério
para a disposi¢do do CACS FUNDEB. A portaria ndo altera os segmentos representados no
CACS FUNDEB do Distrito Federal, bem como ndo define um numero minimo de
representantes dos segmentos que integrardo o Conselho. Essa nova regra apenas estipula a
quantia de representantes do CACS FUNDEB, sem dar abertura para que mais conselheiros
integrem o Conselho. Ou seja, ele restringe o numero de conselheiros que o CACS deve
possuir, pois, anteriormente, no caso do Distrito Federal, ainda que o minimo estipulado fosse
de nove representantes, o conselho poderia ser formado por uma quantidade bem maior de
conselheiros. Prova disso é o fato do atual mandato do CACS FUNDEB do DF possuir 24
conselheiros. Com essa nova portaria, 0 préximo mandato do conselho devera ter a sua
quantidade de conselheiros titulares, necessariamente, limitada a nove, 0s quais deverao ter

suplentes.

Sobre o funcionamento do Conselho, os conselheiros se reinem para reunides
ordinarias mensalmente, podendo haver reunides extraordinarias, quando necessario. O
Conselho é presidido por um presidente e um vice-presidente eleitos por seus pares, sendo 0s
representantes do Poder Executivo impedidos de ocupar esses cargos. O Regimento, seguindo
0 disposto na lei n° 11.494/2007, assegura que o presidente do Conselho e os demais
conselheiros ndo terdo sua atividade remunerada, tampouco as decisdes tomadas pelo

Conselho devem causar algum tipo de despesa.

Ainda de acordo com o Regimento, o Conselho tem a atribuicdo de, sempre que
necessario, solicitar ao Poder Executivo local: a copia de documentos referentes a solicitacéo
licitagdo, empenho, liquidacdo e pagamento de obras e servigos custeados com recursos do
Fundo; folhas de pagamento dos profissionais da educagdo, as quais deverdo discriminar
aqueles em efetivo exercicio na educacdo basica e indicar o respectivo nivel, modalidade ou
tipo de estabelecimento a que estejam vinculados; convénios com as instituicGes
comunitarias, confessionais ou filantropicas sem fins lucrativos e conveniadas com o poder
publico; outros documentos necessarios ao desempenho de suas funces. O Conselho deve,
também, realizar visitas e inspetorias in loco para verificar o desenvolvimento regular de
obras e servigos efetuados nas instituicdes escolares mantidas com recursos do Fundo, a
adequacdo do servico de transporte escolar e a utilizagdo dos bens adquiridos com recursos do

Fundo em beneficio do sistema de ensino.
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Ademais, o Conselho poderd, sempre que julgar conveniente, apresentar ao Poder
Legislativo local e aos 6rgaos de controle interno e externo manifestacdo formal acerca dos
registros contabeis e dos demonstrativos gerenciais do Fundo. O Secretario de Educacdo
competente ou servidor equivalente podera ser convocado pelo Conselho para prestar

esclarecimentos acerca do fluxo de recursos e da execugao das despesas.

A fiscalizacdo e o acompanhamento sdo de responsabilidade do Conselho, mas
ndo estd no seu escopo a aplicacdo de punicdo. Segundo assegura o Regimento, 0s casos de
falhas ou irregularidades apontadas ao Secretario de Educacdo e ndo sanadas no prazo
definido pelo Conselho, serdo comunicados ao chefe do Poder Executivo e, caso a situacao
requeira outras providéncias, serd encaminhada representacdo ao Tribunal de Contas do

Distrito Federal e ao Ministério Publico.

Portanto, as atividades desse Conselho se referem a requisicdo de informacGes
sobre os gastos dos recursos do FUNDEB perante o Poder Executivo e elaboracdo de um
parecer sobre 0s gastos realizados. Ainda relacionado ao Poder Executivo o CACS FUNDEB
do DF deve supervisionar a execucdo do Censo Escolar e da proposta orcamentaria do DF.
Além de acompanhar e controlar o PNATE e o PEJA.

E valido ressaltar que, para o bom desempenho do Conselho no controle e
acompanhamento, € essencial que o Poder Executivo ndo sé providencie a estrutura fisica
para o funcionamento do mesmo, mas que atue como parceiro, disponibilizando informacgoes
sempre que solicitado. E nisso que reside uma das faces da accountability, pois ela pressupde
que o representante tenha a obrigacdo de informar as acbes e decisdes tomadas, além de

justifica-las por meio de argumentos.

E com esse intuito que o CACS FUNDEB do DF tem a prerrogativa de exigir
informacdes e, juntamente com isso, solicitar, sempre que julgar necessario, a presenca do
Secretario de Educacdo em reunifes para que ele possa justificar e esclarecer os usos feitos
com os recursos do Fundo. Juntamente com a fungéo de averiguar a aplicagédo do Fundo, o
CACS FUNDEB do DF, ao criar um espacgo de representagéo de segmentos do Estado e da
sociedade, fomenta o0 engajamento e participacdo dessa sociedade. O processo de avaliacdo
da prestacdo de contas do Poder Executivo e do uso dos recursos do Fundo feito pelo
Conselho ndo se esgota em sim mesmo. Esse processo é caracterizado tambem por um

estimulo ao engajamento social e insercdo da sociedade em discussfes sobre as tomadas de
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decisdo do governo em que o Estado e a sociedade atuam por meio do compartilhamento do

poder e da responsabilidade pela coisa publica.

Nas partes seguinte, serd abordada a experiéncia do CACS FUNDEB do DF na
atuacdo préatica do controle social e da accountability ressaltando a insercdo da sociedade e do
Estado no Conselho. Ha indicios de que, na prética, o Conselho encontre sérias limitacdes e
desafios na execucdo do controle social, isso impacta no processo de accountability, como

veremos mais a frente.

52 ESTRUTURA E COMPOSICAO DO CACS FUNDEB DO DF EM
FUNCIONAMENTO

A tentativa de fornecer maior transparéncia e ampliar o espago de participacdo e
fiscalizacdo da sociedade por meio do CACS FUNDEB ¢ relevante, pois estimula a incluséo
do cidaddo nas acBes do governo, além de fortalecer a accountability no contexto
democratico. Todavia, para além de implementar um canal de participacdo e comunicacao
com o poder publico, é imprescindivel que a qualidade e a efetividade do Conselho também
sejam garantidas. Muitas vezes, 0 que se nota é a existéncia de deficiéncias que precisam ser

superadas para que se alcance o desempenho adequado do Conselho.

Apesar dos avan¢os na estrutura do CACS FUNDEB em relacdo ao FUNDEF,
uma pesquisa realizada entre 2007 e 2011 acerca do CACS FUNDEB de Campo Verde,
localizado no estado do Mato Grosso, aponta para um controle social insuficiente,
caracterizado pela escassez de eficacia e efetividade. Algumas das falhas encontradas dizem
respeito a falta de capacitacdo técnico-contabil para o devido acompanhamento do balango
contabil disponibilizado pela prefeitura e a instavel participacdo da sociedade civil (SILVA,
2013, p. 98).

Nessa mesma dire¢éo, outra pesquisa recente feita com conselheiros do FUNDEB
no litoral norte de Sdo Paulo revelou que, nessa localidade, o controle social realizado pelo
Conselho ainda é ineficiente. Essa ineficiéncia é justificada por aspectos como: 0 pouco

tempo do conselheiro destinado as atividades do Conselho; a baixa oferta de capacitagdes; o
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pouco conhecimento sobre a legislacdo bésica e sobre as matérias indispensaveis a atividade
do conselheiro; e a baixa qualidade na participagédo (NACIF, 2010, p. 78).

Esse tipo de diagnostico tende a se repetir no recente relatorio de avaliacdo da
execucdo de programas de governo disponibilizado pela Controladoria-Geral da Unido —
CGU. O relatério em questdo considera uma amostra aleatéria de 120 municipios e 4
Secretarias de Educacdo extraida de um universo de 8 estados e 1.694 municipios que
totalizam as regides que receberam recursos de complementacdo da Unido no ano de 2007
(Alagoas, Bahia, Ceard, Maranhdo, Para, Paraiba, Pernambuco e Piaui). A fiscalizacdo
ocorreu no periodo de 2007 a 2009 e teve o objetivo de averiguar os gastos realizados, a
devida alocacdo dos recursos conforme o estabelecido em lei (no minimo 60% para salarios
de professores e até 40% para as demais despesas com manutencdo e desenvolvimento do

ensino) e, 0 que nos interessa nesse estudo, a estrutura e funcionamento do CACS FUNDEB.

No que concerne ao CACS FUNDEB, os resultados do relatério mostram que
grande parte dos conselhos consultados teve acesso a documentacdo do Fundo (84,68%),
também é alta a quantidade de conselhos que obtiveram a infraestrutura necessaria para o
exercicio de suas atribuicdes (76,61%). J& no tocante ao funcionamento do conselho, o
relatorio revela que em metade nos conselhos analisados os conselheiros ndo receberam

capacitacdo no periodo analisado.

No que tange ao acompanhamento da execucdo dos recursos do Fundo, 34,68%
dos conselhos fiscalizados ndo realizaram o acompanhamento. E ainda maior a porcentagem
de conselhos que n&o supervisionaram a realizagédo do Censo Escolar, metade dos conselhos
consultados ndo exerce essa funcdo. Ja sobre a composicdo dos conselhos, apenas 6,45% dos
conselhos pesquisados possuem membros em desacordo com a legislacdo (BRASIL, 2013, p.
8-9). Tanto a auséncia do conselho na execugdo de suas funcbes fundamentais, como o
acompanhamento dos gastos dos recursos do FUNDEB e a supervisdo do Censo Escolar,
quanto a escolha de membros em desacordo com a legislacdo podem ser fatos decorrentes da
falta de capacitacdo dos conselheiros ja que metade dos conselhos consultados ndo gozou de

capacitacéo.

Os dados mostram que, embora as acdes dos Conselhos do FUNDEB estejam
legalmente fundamentadas, limitacdes na execucdo pratica das atribuicdes desses Conselhos

ainda podem ser encontradas. Diante desses indicios, esse trabalho tem como objetivo analisar
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e avaliar a atuagdo do CACS FUNDEB do Distrito Federal no controle dos recursos do Fundo
e no seu papel de ferramenta de accountability por meio da realizagdo do controle social. De
forma geral, o que se busca responder é como tem sido a atuacdo desse Conselho no

desempenho de suas atividades.

A anélise das atas dos dois mandatos do CACS FUNDEB do Distrito Federal
(2009-2010; 2011-2013) mostra que ha uma quebra entre 0s mandatos. O segundo mandato
dos conselheiros deveria ter comecado em fevereiro de 2011, entretanto, apenas em dezembro
desse ano os conselheiros foram nomeados e, somente a partir de maio de 2012, depois de
indicado uma secretéria para o conselho, é que 0 mesmo comecou a funcionar com 0s novos
conselheiros. Devido a esses percalgos, 0 segundo mandato deve acabar ao final do ano de

2013 para que se complete 0 seu mandato de dois anos.

De acordo com as atas fornecidas pelo conselho, no mandato de 2009 a 2010,
ocorreram 23 reunides ao todo. Ja no mandato de 2011 a 2013, tive acesso as atas até 0 més
de agosto de 2013. Essas atas correspondem ao total de 15 reunides. E valido lembrar que,
esse numero referente ao total de reunides dos mandatos, abrange as reunides realizadas de
forma ordinaria e extraordinariamente e ndo inclui as primeiras reunides destinadas a posse

dos conselheiros.

Por meio das atas pude apurar a presenca dos conselheiros nas reunides realizadas
durantes os mandatos avaliados. A Tabela 2 abaixo mostra a porcentagem de reunides em que
0s segmentos representados compareceram com a presenca do titular ou suplente, no caso da
auséncia do primeiro. E valido lembrar que, os segmentos: Pais de Alunos da Educagio
Basica Publica, Poder Executivo do DF e da Secretaria de Estado de Fazenda do DF possuem
dois titulares representantes no conselho, por isso a tabela retrata o percentual de presenca de
ambos os titulares. Assim, uma das porcentagens se refere ao comparecimento em reunido de
determinado titular ou seu suplente enquanto a outra porcentagem se refere a presenca, em
reunido, do segundo titular ou, no caso de falta do mesmo, do seu suplente. Em suma, o que a
tabela pretende mostrar é a quantidade de vezes que determinado segmento compareceu no

total de reunides levando em consideragéo a sua quantidade de titulares.
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Tabela 2 - Porcentagem de presenga em reunides por segmento no mandato de 2009-2010 considerando a

quantidade de titulares por segmento

Porcentagem de Porcentagem de
Segmentos representados no mandato (2009-2010) rgunlges em que um FEUNIOES €M Que um
os titulares ou seu dos titulares ou seu
suplente compareceu | suplente compareceu
Carreira de Assisténcia a Educacdo 73,91% -
Conselho Estadual de Educagédo 69,57% -
Estudantes da Educacdo Bésica Publica 0,00% -
Estudantes da educacéo basica publica — indicado pela 4.35% )
entidade de estudantes secundaristas do DF '
Pais de Alunos da Educacéo Béasica Publica 52,17% 4,35%
Poder Executivo do DF 73,91% 56,52%
Poder Executivo do DF — Secretaria de Estado da Educacéo 47.83% i
do DF
Seccional da Confederagéo Nacional dos Trabalhadores em 43 48% )
Educagdo - CNTE ’
Secretaria de Estado de Fazenda do DF 47,83% 30,43%
Secretaria de Estado de Planejamento e Gestdo do DF 73,91% -

Fonte: Elaboracdo propria a partir das atas do CACS FUNDEB DF

Os dados acerca da presenca dos segmentos representados em reunifes do
primeiro mandado mostram que os estudantes da educacdo basica publica sdo 0s menos
assiduos nas reunibes do Conselho. A partir da posse, esse segmento foi representado em
apenas uma reunido, o que resulta no percentual de 4,35%. Em contrapartida, a Carreira de
Assisténcia a Educacdo (composta por analistas, técnicos e auxiliares da assisténcia a
educacdo) e a Secretaria de Estado de Planejamento e Gestdo do DF, segundo essa tabela,
apresentam um dos maiores indices de comparecimento, esses segmentos foram representados
em 73,91% das reunides. O Conselho de Educacdo também esteve presente em mais da

metade (69,57%) das reunides.

Para uma analise mais apurada da presenca dos pais de alunos, do Poder
Executivo do DF e da Secretaria de Estado da Fazenda do DF foi averiguada a quantidade de
reunides em que esses segmentos foram representados por, pelo menos, um conselheiro sendo
ele titular ou suplente. Por meio dessa andlise, o Poder Executivo, juntamente com a
Secretaria de Estado da Fazenda do DF, apresenta os maiores indices de representagdo em
reunido. Ambos esses segmentos foram representados em 78,26% das reunides. Quando feita
a andlise da presenca dos pais de alunos da educagdo basica, 0 que se nota é que esse
segmento esteve representado em reunido seja por titular ou por suplente, em 56,52% das
reunides convocadas.
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Vale dizer que, em determinadas situagdes, o titular e o seu suplente
compareceram, simultaneamente, em uma reunifo representando um mesmo segmento. E o
que ocorre com 0 segmento de pais de alunos da educacdo bésica, pois, apesar de ter sido
representado em pouco mais da metade das reunifes, em 26% delas esteve presente o titular e
0 seu suplente. Entretanto, para efeito de célculo, foi considerada a presenca apenas do titular

e, na sua auséncia, a presenca de seu suplente.

A Tabela 3 abaixo, por sua vez, evidencia a porcentagem de reunides do segundo
mandato (2011-2013) em que 0s segmentos representados compareceram com a presenca do
titular ou suplente, no caso da auséncia do primeiro. Assim como na Tabela 2, a Tabela 3
também considera, de forma separada, a presenca dos segmentos que possuem dois
conselheiros titulares. Dessa forma, a Tabela 3 apresenta as porcentagens do Poder Executivo
DF, do Poder Executivo DF — Secretaria de Estado de Educacdo do DF e dos Pais de Alunos
da Educacdo Bésica Publica diferenciando a participagdo em reunido dos seus dois

conselheiros titulares ou, no caso de sua auséncia, dos seus respectivos suplentes .

Tabela 3 - Porcentagem de presen¢a em reunides por segmento no mandato de 2011-2013 considerando a
quantidade de titulares por segmento

Porcentagem de Porcentagem de
Segmentos representados no mandato (2011-2013) FEUNIOES €M quE um | TEuNIoes Em que um
dos titulares ou seu dos titulares ou seu
suplente compareceu | suplente compareceu

Poder Executivo do DF 26,67% 26,67%
Poder E~xecutivo do DF — Secretaria de Estado da 20,00% 93,33%
Educacdo do DF
Pais de Alunos da Educagdo Bésica Publica 46,67% 40,00%
Seccional dos Confederacéo Nacional dos Trabalhadores 86.67% 3
em Educagdo — CNTE '
Carreira de Assisténcia & Educagio 93,33% -
Estudantes da Educacédo Basica Publica 6,67% -
Estudantes da educagdo bésica publica — indicado pela 13,33% -
entidade de estudantes secundaristas do DF
Conselho Estadual de Educagdo 33,33% -
Secretaria de Estado de Planejamento e Gestdo do DF 46,67% -
Secretaria de Estado de Fazenda do DF 66,67% -

Fonte: Elaboracdo propria a partir das atas do CACS FUNDEB DF

Os dados mostram um grande comparecimento da Carreira de Assisténcia a

Educacao, esse segmento esteve presente em 93,33% das reunides convocadas consideradas.
Desde 0 mandato iniciado em 2009, a Carreira de Assisténcia a Educacdo € um dos segmentos
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que mais esteve presente em reunides. No mandato iniciado em 2011 ela aumentou sua
participacdo em presenga em reunido em quase 20%. Outro segmento que ampliou sua
presenca em reunido foi a Seccional da Confederacdo Nacional dos Trabalhadores em
Educacdo — CNTE. A CNTE praticamente dobrou o seu percentual de comparecimento em
reunido. O Conselho de Educacéo, entretanto, com a mudanga de conselheiros representantes
desse segmento na passagem dos mandatos, baixou o seu indice de comparecimento em
reunido, chegando ao nivel de 33,33%. O seu percentual de presenca caiu a menos da metade

daquele observado no mandato do ano de 2009.

A Secretaria de Estado Planejamento e Gestdo do DF também diminuiu a sua
presenca em reunides no periodo observado. Ela decaiu a sua presenca para 46,66% do total
de reunides convocadas. Ja a Secretaria de Estado de Fazenda do DF que, no mandato de
2011 a 2013, é representada apenas por um titular e ndo dois, como no mandato anterior,
diminuiu sua representacdo em reunides. No atual mandato, essa secretaria compareceu com

representantes em 66,67% das reunides.

Com o objetivo de tornar a analise mais clara, foi feito o célculo da porcentagem
em que o Poder Executivo do DF, a Secretaria de Estado de Educacdo do DF enquanto
representada por esse mesmo poder e os pais de alunos e estudantes da educacdo bésica
publica (indicados ou ndo pela entidade de estudantes secundaristas do DF) foram
representados em reunido por, pelo menos, um conselheiro sendo ele titular ou suplente. Com
base nos calculos, o Poder Executivo esteve representado por um conselheiro titular ou
suplente em 46,67% das reunides convocadas. Ou seja, a sua representacdo caiu pouco mais
de 30% daquela porcentagem observada no mandato anterior. J& o Poder Executivo
representado pela Secretaria de Estado de Educacdo do DF compareceu com, a0 menos, um
representante, titular ou suplente, em 93,33% das reuniGes convocadas. Isso mostra que a
representacdo desse segmento nas reunides, praticamente, dobrou, pois passou de 47,83% no
mandato de 2009-2010 para mais de 90% no mandato de 2011-2013. E interessante observar
que, a presenca do Poder Executivo quando representado de forma geral, sem se referir a
Secretaria de Estado de Educacdo, € menor do que quando o Poder Executivo comparece a
reunido representando a Secretaria de Estado de Educacdo. Apesar dessas variagdes 0S

segmentos representantes do Estado estdo sempre presentes nas reunides do Conselho.
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O segmento de pais de alunos da educacdo basica também foi representado mais
vezes em reunibes. Em 56,52% das reunides um conselheiro, titular ou suplente, desse
segmento esteve presente, 0 que resulta em um acréscimo de quase 10% da representacao
obtida no mandato anterior. Sobre os conselheiros representantes dos estudantes da educacao
basica publica, no mandato anterior (de 2009 a 2010), foi notado que eles compareceram
apenas uma vez em reunido. Os dados evidenciam que esse segmento tem comparecido mais
em reunides do Conselho no atual mandato. O que se observa é que, apesar do indice baixo de
comparecimento em reunido, a representacdo de estudantes da educacdo bésica publica se
ampliou, pois esse segmento compareceu em 13,33% do total de reunides ocorridas com a
presenca de conselheiros indicados ou ndo pela entidade de estudantes secundaristas do DF.

Ainda que avancos no comparecimento dos usuarios em reunides tenham
ocorrido, é importante ressaltar que, de forma geral, os conselheiros representantes do Estado
tém estado presentes em grande parte das reunides realizadas. Isso pode ser resultado do fato
do Estado possuir mais representantes no Conselho que os usuarios e os profissionais da area
da educacdo. Dessa forma, apesar do Conselho ser autbnomo, em sua composicédo, o Estado

possui mais espaco para representacdo que a sociedade civil.

A partir do apanhado dos dados coletados, pode-se observar que, embora ainda
incipiente, os usuarios e os profissionais da educacdo tém ampliado sua participacdo no
Conselho por meio da presenca em reunido. A elei¢cdo de um representante de pais de alunos
da educacéo basica publica como vice-presidente do conselho em 2009 é um fato que pode
corroborar para o fortalecimento da participacdo e maior vocalizacdo da sociedade civil
dentro do CACS FUNDEB do DF. Em 2010 esse mesmo representante foi eleito presidente
do Conselho, mas permaneceu nessa fungdo por pouco tempo, em fevereiro desse mesmo ano

teve que deixar o Conselho.

Os segmentos que representam os profissionais da educagdo, também assumem a
presidéncia do Conselho. Apds a saida do representante de pais de alunos da presidéncia, em
abril de 2010, foi eleito como presidente um representante da Carreira de Assisténcia a
Educacdo e como vice-presidente um representante do Conselho Estadual de Educagdo que
permaneceram na presidéncia até o término do mandato. J& no segundo mandato (2011-2013),
com o inicio das atividades do Conselho em 2012, foi eleito como presidente um

representante da Seccional da Confederacdo Nacional dos Trabalhadores em Educacdo —
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CNTE e como vice-presidente um conselheiro representante dos estudantes da educacdo
bésica indicado pela entidade de estudantes secundaristas do DF. Apesar de ter sido eleito
vice-presidente do Conselho, o representante dos estudantes compareceu em apenas duas
reunides do Conselho. O presidente eleito representante da CNTE exerceu o cargo até o més
de outubro de 2012 quando teve que se afastar do conselho. Com isso, o Conselho ficou sem
presidente até o fim de 2012.

Em marco de 2013 foi eleito como presidente outro representante da CNTE e
como vice-presidente um representante da Carreira de Assisténcia a Educacdo. Esses novos
eleitos devem continuar como presidentes até o final do ano de 2013. Os representantes dos
profissionais da educacdo tém se destacado na ocupacdo da presidéncia e vice-presidéncia do
Conselho. Isso pode derivar do fato de, apesar de haver um aumento gradual da atuacdo dos
representantes da sociedade civil (usuarios) no comparecimento em reunidao ao longo dos
mandatos, esse segmento ainda é sub-representado em reunifes quando se compara 0S Seus
indices de presenca com o dos demais segmentos. Juntamente com isso, como o0s conselheiros
representantes do Poder Executivo sdo impedidos de ocupar os cargos da presidéncia do
Conselho, de acordo com a legislagdo que regulamenta o CACS FUNDEB, os segmentos de
representacdo dos profissionais de educacdo tendem, nesse ultimo mandato do Conselho, a

ocupar cargos de lideranca.

Acerca da ocupacdo de cargos de lideranca no Conselho, a pesquisa feita pela
CGU demonstrou que é pequena a quantidade de CACS FUNDEB, dentro da amostra
considerada, que possui membros em desacordo com a legislacdo (6,45%). N&@o obstante, no
CACS FUNDEB do DF, no seu primeiro ano de atuacdo, foi eleito um presidente
representante do Poder Executivo do DF. Apos concluir o mandato o mesmo conselheiro,
representante do Poder Executivo, foi eleito vice-presidente do Conselho, mas ao perceber a

sua incompatibilidade com o cargo teve de deixa-lo.

Além da escolha inadequada de conselheiro para a ocupacdo de cargos
importantes como a presidéncia e vice-presidéncia do Conselho, a presidéncia nem sempre
pode continuar no cargo até a finalizagdo do mandato ou, do ciclo de um ano. A saida do
presidente e vice-presidente gera uma quebra nos mandatos, pois sem lideranga os trabalhos
no Conselho sdo afetados pela descontinuidade. No primeiro mandato, o Conselho trocou de

presidente e vice-presidente por duas vezes. O segundo mandato, por sua vez, até 0 momento
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analisado, trocou os ocupantes dos cargos de presidente e vice uma vez. No entanto, houve
periodos em que o Conselho ndo dispunha de presidente ou vice. Em momentos como este, as
atas analisadas pertencentes ao segundo mandato registram que houve reunides presididas

pela secretaria do Conselho.

Fazendo, ainda, um paralelo com os resultados da pesquisa realizada pela CGU,
observa-se que o Conselho possui uma infraestrutura basica para seu funcionamento, assim
como a maior parte dos conselhos pesquisados pela Controladoria. Tal infraestrutura, tdo
necessaria para a realizacdo das atribuicbes do CACS, foi providenciada pelo Poder
Executivo. A vista disso, atualmente, 0 CACS FUNDEB do DF possui uma estrutura bésica
que inclui um espaco destinado a realizacdo de reunides, além de dispor de uma secretaria que

auxilia os trabalhos do Conselho.

Embora o Conselho disponha, atualmente, de uma estrutura razoavel para seu
funcionamento, € preciso que 0s atores sociais, necessarios para que o Conselho atue
efetivamente no controle social, estejam sempre presentes em reunido expondo suas
demandas, requisitando informacgdes e explicacdes sobre os gastos do Fundo ao Estado. A
auséncia do usudrio durante as reunides acarreta no fortalecimento da sobrerrepresentacdo dos
segmentos representantes do Estado e dos profissionais de educacédo. Isso causa um desfalque
no funcionamento do Conselho, pois ainda que o canal de participacdo esteja aberto, a
sociedade civil ndo estd engajada o suficiente para comparecer constantemente em reunides.
No primeiro mandato do Conselho, a sociedade esteve mais interessada em participar das
reunides e assumir cargos importantes. Esse interesse decai no segundo mandato, e gera
efeitos negativos no controle social. O controle social pressupde a insercdo e participacdo da
sociedade na gestdo publica orientando, influenciando e aconselhando as ac¢des estatais, mas
se a sociedade ndo participa efetivamente e de forma continua no espaco a ela destinado o

controle social perde sua eficacia.

Por outro lado, as descontinuidades na presidéncia do Conselho impactam na
conducdo das atividades. A presidéncia tem a fungédo chave de organizar, guiar e acompanhar
as atividades desenvolvidas pelo Conselho. Nos momentos de auséncia da presidéncia, o
Conselho sofre uma quebra no seu ritmo de trabalho devido a perca da lideranga. Tanto a
auséncia de conselheiros quanto a recorrente vacancia do cargo de presidente sdo aspectos que

causam desmotivacdo nos conselheiros e, portanto, debilita o controle social. Mas esses
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podem ser apenas alguns dos desafios encontrados pelo Conselho. Na parte seguinte, serdo
abordados outros fatores de empecilho relacionados especificamente a prestacdo de contas.

53 SOBRE A REALIZACAO DO CONTROLE SOCIAL E DA
ACCOUNTABILITY NO CACS FUNDEB DO DISTRITO FEDERAL

Além de providenciar a estrutura fisica para a atuacdo do conselho, o Poder
Executivo deve entregar a sua prestacdo de contas ao Conselho, bem como disponibilizar,
sempre que solicitado, os documentos necessarios para que o conselho avalie a adequacdo dos
gastos realizados com os recursos do Fundo. Entretanto, o Poder Executivo, por meio da
Secretaria de Estado de Educagdo do DF, nem sempre enviou, quando solicitado pelo
Conselho, a prestacdo de contas dos gastos realizados com os recursos do FUNDEB. Embora,
em certa medida, tenha sido providenciada uma estrutura fisica para o funcionamento do
Conselho, a disponibilizacdo de documentos sobre os gastos realizados com o0s recursos do
FUNDERB, ou seja, a prestacdo de contas em si ndo foi disponibilizada sempre que demandado
pelo conselho. Segundo registrado em ata, o Conselho teve acesso apenas a prestacdo de
contas do ano de 2009. Em decorréncia disso, 0 CACS FUNDEB do DF apenas validou e
apresentou relatério com parecer sobre a prestacdo de contas referente ao primeiro, segundo,
terceiro e quarto trimestres do ano de 2009.

A prestacdo de contas referente ao ano de 2010, entretanto, ndo foi analisada pelo
Conselho. Isso ocorreu, pois o Conselho teve dificuldades tanto na feitura do parecer da
prestacdo de contas quanto na obtencéo de informac6es para 0 acompanhamento dos contratos
feitos a partir dos recursos do FUNDEB. Outro fator que emperra a analise e o
acompanhamento da aplicacdo dos recursos do Fundo é a falta de conhecimento técnico-
contabil dos conselheiros para emissdo de parecer. Para auxiliar a analise da prestacdo de
contas o0 secretario da Secretaria de Estado de Educacdo do DF foi convocado para
comparecer na reunido do Conselho relativo ao primeiro mandato. Feito o convite, 0
secretario adjunto compareceu a reunido do Conselho e, tanto ele quanto os conselheiros
fizeram sugestdes para 0 melhoramento dos trabalhos do Conselho. Mas, com a aproximacao
do téermino do mandato e com as dificuldades para a apreciacdo dos gastos, o parecer do

Conselho sobre a prestacdo de contas referente ao ano de 2010 n&o foi elaborado.
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No caso do mandato dos anos de 2011 e 2013, a analise da prestacdo de contas
também ficou defasada. Apesar dos esforcos do CACS FUNDEB do DF, nesse mandato, ndo
foi possivel dar prosseguimento a analise dos gastos do ano de 2011 e 2012. Desde o inicio do
mandato em 2012, o conselho entrou em contato com a Secretaria de Estado de Educacdo do
DF convocando a participacdo do secretario na reunido do Conselho e solicitando balanco
financeiro dos gastos. O secretario ndo compareceu a reunido, mas a presidéncia do Conselho,
juntamente com outros conselheiros se reuniu com o secretario adjunto. Nessa reunido, no que
concerne a prestacdo de contas, foram solicitadas informacfes sobre os convénios que sdo
geridos com base nos recursos do FUNDEB, além de terem sido solicitados os balangos
financeiros e contébeis do Fundo do periodo de dezembro de 2011 a julho de 2012.

Apesar da reunido, os balangos financeiros ndo chegaram as maos do conselho. O
pedido para o provimento dos balancos financeiros e contdbeis para esse periodo foi
reafirmado por meio do encaminhamento de oficio ao subsecretario do Tesouro Nacional
solicitando os extratos das contas vinculadas ao FUNDEB. Além disso, foi enviado outro
documento a Secretaria de Estado de Educacdo solicitando os débitos dos gastos da conta do
FUNDEB. Afora essas tentativas, mais um contato foi feito com a Secretaria com o intuito de
que fosse disponibilizada a prestacdo de contas. No entanto, o ano de 2012 terminou e 0s

documentos solicitados ndo foram encaminhados ao Conselho.

Com o inicio do ano de 2013 o Conselho persistiu fazendo solicitacdes a
Secretaria de Estado de Educacéo do DF para que fosse disponibilizada a prestacéo de contas.
Ainda assim, a prestacdo de contas referente ao ano de 2012 foi enviada ao Tribunal de
Contas do Distrito Federal sem que o CACS FUNDEB do DF tivesse analisado e fornecido
parecer acerca dos gastos realizados com os recursos do FUNDEB. Na dltima reunido
ordinaria do Conselho no ano de 2013, ficou acordado que seria elaborado um relatorio de
gestdo em que conteria todas as acbes empenhadas pelo Conselho na busca da prestacdo de
contas pelo Poder Executivo. Esse relatdrio seria enviado ao Tribunal de Contas do DF
informando o porqué do Conselho ndo ter analisado e prestado parecer dos gastos com o
Fundo.

Além dos obstaculos encontrados pelo Conselho na disponibilizacdo de
informacdo, a analise das atas demonstra que ha outros fatores que impactam negativamente

na qualidade do funcionamento do Conselho. Nessa direcdo, aspectos como a falta de
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conhecimento das reais funcbes do Conselho e de capacitacdo necessaria para o claro
entendimento de como devem ser realizadas as fungdes que competem ao conselho, inclusive,
aquelas referentes a analise da prestacdo de contas afetam a qualidade do controle social

exercido pelo Conselho.

Estive presente como ouvinte nas reunides ordinarias do Conselho referentes aos
meses de agosto, setembro, outubro e novembro de 2013 e pude presenciar momentos em que
os conselheiros ndo sabiam como deveria ser realizada a prestacdo de contas em si. Para eles,
ndo estava claro o qué e como eles deveriam analisar. Diante disso, ainda que o Poder
Executivo disponibilize a prestagdo de contas, o Conselho encontra dificuldades para a
elaboracdo do parecer sobre os gastos realizados. Corroborando com essa nocao, as atas
referentes aos dois mandatos analisados fazem mencdo a pouca capacitacdo e conhecimento
técnico-contabil do Conselho para desenvolver suas atividades, além da demora do Poder

Executivo em ser responsivo as demandas do Conselho.

A partir das informacGes contidas nas atas, percebe-se que, no primeiro mandato,
os conselheiros ndo atuaram proativamente na busca de capacitacdo. O mandato de 2011-
2013, entretanto, convidou o professor Jodo Monlevade para participar de algumas reunides
do Conselho onde ele prestou informacdes sobre o funcionamento do FUNDEB e do
Conselho. Eles também entraram em contato com o FNDE solicitando que fosse
disponibilizado um curso de capacitacdo. Mas, para além do contato direto para que sejam
feitos cursos que capacitem os conselheiros, é importante que eles demonstrem interesse e,
proativamente, acessem documentos disponibilizados pelo FNDE sobre as atribui¢cdes do
CACS FUNDEB. Documentos como o Manual de Orientagdo do FUNDEB servem como
fonte de conhecimento sobre o Fundo e sobre o controle social exercido pelo CACS
FUNDERB tanto para os conselheiros quanto para a sociedade no geral.

Além da funcdo de acompanhamento da adequagdo da prestacdo de contas por
meio da analise e emissdo de parecer, compete ao Conselho realizar visitas para averiguar
como a comunidade tem recebido as agdes realizadas com os gastos do Fundo, alem de
acompanhar a proposta orcamentaria anual e salvaguardar o cumprimento dos prazos do
Censo Escolar pela Secretaria de Estado de Educagédo do DF. As atas averiguadas denunciam
que apenas os conselheiros do primeiro mandato realizaram visitas em escolas para averiguar

a situacdo em que se encontravam projetos desenvolvidos para os estudantes da educacao
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publica. Além de terem sido realizadas visitas, nesse mandato, diversos executores de
projetos, que causam impacto na educagdo publica e sdo financiados com os recursos do
FUNDEB, foram convidados a prestar esclarecimentos sobre o funcionamento desses

projetos.

Os conselheiros do segundo mandato, entretanto, ndo verificaram in loco a
aplicacdo dos recursos. No que tange ao Censo Escolar, apenas as atas do primeiro mandato
evidenciam que os conselheiros convocaram os executores do Censo para esclarecer algumas
informagdes durante a reunido do Conselho. No segundo mandato, entretanto, as atas ndo
fazem mengdo a qualquer mobilizacdo com relagdo ao Censo Escolar. Sobre a superviséo da
elaboracdo da proposta orcamentaria anual, nenhum dos mandatos registrou em ata que tenha

acompanhado a feitura do orcamento.

O que se pode perceber é que, ndo obstante as diversas cobrancas do Conselho, o
Poder Executivo ndo se mostrou disposto a prestar contas ao Conselho. Em contrapartida, no
ultimo mandato, o Conselho também ndo procurou averiguar in loco os resultados da
aplicacdo do Fundo visando colher insumos para a andlise da adequagdo dos gastos dos
recursos advindos do FUNDEB. Assim, a atuacdo do Conselho na analise da prestacdo de
contas ndo tem ocorrido efetivamente no ultimo mandato devido, principalmente, a auséncia
da disponibilizacdo de informacdo pelo Poder Executivo. No entanto, ainda que esse poder
disponibilize as informag6es necessarias, 0 Conselho ainda enfrentara sérios empecilhos para
a analise da prestacdo de contas. Isso porque, é baixa a capacitacdo dos conselheiros sobre

suas funcdes no que tange a analise técnico-contabil do Fundo.

Nesse contexto, o controle social é debilitado ndo sé pela falta de empenho do
Poder Executivo na prestacdo de informacgdo, mas também, e de forma definitiva, pela
inaptiddo dos conselheiros em examinar e elaborar parecer acerca dos gastos do Fundo. O
Conselho, entdo, ndo se configura como efetivo ja que, ao menos no ultimo mandato, ndo
pode exercer sua atividade basica de acompanhamento e controle social do FUNDEB. Na
parte subsequente sera examinada de forma mais clara e detalhada os impactos do mal
funcionamento do Conselho no exercimento do controle social e na efetivacdo da

accountability.
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5.4 DESAFIOS DO CACS FUNDEB DO DF NA EXECUCAO DO
CONTROLE SOCIAL E PROVIMENTO DA ACCOUNTABILITY

As informacgOes extraidas das atas demonstram que o CACS FUNDEB do DF
ainda é um Conselho incipiente. Falhas no funcionamento e desenvolvimento de suas
atribuicbes mais essenciais ocorrem regularmente. A falta de capacitacdo e conhecimento
técnico-contabil aliada a inércia do Poder Executivo para informar e justificar as decisoes
tomadas com os recursos recebidos do FUNDEB se configuram como as maiores
imperfeicdes desse Conselho. Isso porque, essas deficiéncias impactam diretamente no
controle social a que se pretende com o Conselho e, portanto, debilita a accountability.
Ademais, uma vez que o Conselho ndo exerce a sua funcéo basica de controle social coloca
em cheque a participacdo da sociedade civil nas acBes governamentais. Exemplo disso é o
fato da prestacdo de contas da Secretaria de Estado de Educagdo ter sido encaminhada
diretamente para o Tribunal de Contas do DF podando a possibilidade de participacdo da
sociedade civil, por meio do Conselho, na averiguacdo, conferéncia e acompanhamento do

que tem sido realizado com os recursos do FUNDEB.

E, mais que isso, ainda que o Poder Executivo disponibilize a prestacdo de contas,
ela deve vir imbuida por uma dimensdo argumentativa que extrapola o simples fornecimento
de dados que informem as atividades realizadas com o recurso do Fundo. A disponibilizacédo
da prestacdo de contas calcada ndo apenas em nimeros e balangos financeiros, mas aliada a
argumentos que esclarecam o0s motivos que motivaram o Poder Executivo a tomar
determinadas decis@es é vital para a compreensdo dos conselheiros acerca da importancia dos
projetos financiados com os recursos do FUNDEB. Para além da transparéncia, é preciso ter
um processo de responsabilizacdo que envolva o Estado e a sociedade civil e que permeie a

estrutura do Conselho.

Se o Poder Executivo tem a obrigacdo de prestar contas informando e justificando
seus atos, o Conselho deve atuar de forma conjunta ao Poder Executivo analisando a
adequacao das suas acOes para o bem puablico. Para que isso ocorra, além da capacitacao, €
necessaria uma ativa participacdo dos segmentos representados no Conselho nas reunides.
Essa participacdo ndo deve ser apenas por meio da confirmacdo da presenga em reunido, mas

na atuacao ativa no acompanhamento dos gastos do Fundo.
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O controle social, nesse caso € realizado ndo s6 com a atuacédo ativa do Conselho,
mas depende que o Poder Executivo, por meio da Secretaria de Estado de Educacgéo, seja
responsivo as demandas do Conselho. Como foi visto, a accountability envolve a obrigacédo
de resposta a perguntas, independentes de elas serem desconfortaveis. E € mediante as
respostas a essas perguntas que os representantes tém a oportunidade de informar, justificar e
explicar o porqué de suas agdes. No momento em que o CACS FUNDEB do DF se volta para
a Secretaria de Estado de Educacdo e demanda que seja disponibilizada a prestacdo de contas,
essa secretaria tem a oportunidade de esclarecer os seus atos perante a comunidade. Quando a
Secretaria de Estado de Educacdo se omite da obrigacéo de responder a demanda do Conselho
ela quebra com o processo de accountability e impossibilita que a sociedade participe do
controle social do Fundo. Isso porque, ao ndo fornecer a resposta ela limita o escopo de
participacdo da sociedade, ja ela ndo terd a possibilidade de averiguar o destino que se tem

dado aos recursos arrecadados com o0 FUNDEB.

Em contrapartida, quando a sociedade civil ndo se insere no Conselho
comparecendo as reunides, atuando efetivamente na requisicdo de demandas e realizacdo de
perguntas junto ao Poder Executivo, o controle social se torna debilitado. Isso ocorre, pois o
controle social pressup8e a participacdo, se a sociedade civil se abstém de sua prerrogativa de
participacdo e reivindicacdo de resposta junto ao Poder Executivo ela restringe a utilidade e a
eficiéncia do CACS FUNDEB enquanto canal de participacdo. Com isso, sdo tolhidas as
alternativas de participagdo que fornecem a oportunidade da sociedade civil impactar e

influenciar as acOes governamentais.

No caso do CACS FUNDEB do DF, a analise das atas indica que ainda € preciso
fortalecer a participacdo da sociedade civil, haja vista a debilidade da presenga em reunido dos
conselheiros representantes desse segmento. E importante salientar que, além da presenca em
reunido, o acompanhamento da aplicagdo dos recursos do Fundo mediante a realizagdo de
visitas in loco e de mecanismos que aproximem o Conselho daqueles que executam as agoes
financiadas pelo Fundo fornecem mais insumos para que o Conselho em si seja capaz de
avaliar os usos que tém sido dados aos recursos do Fundo. Desse modo, a funcdo de
acompanhamento e controle do CACS FUNDEB do DF sera fundamentada ndo sé na analise
do material disponibilizado pelo Poder Executivo, mas estard calcada na analise pratica da
aplicacdo do Fundo. Juntamente com a consolidacdo da participacdo por meio do

aperfeicoamento da atuacdo do conselho, é preciso que o Poder Executivo disponibilize as
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informacdes requisitadas pelo Conselho a contento para que elas sejam analisadas e
averiguadas com qualidade. A¢Oes como essas consolidam o controle social e garantem o

funcionamento do processo de accountability.
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CONSIDERACOES FINAIS

O modelo de financiamento da educacdo cunhado pelo FUNDEF inova ao
estabelecer um Conselho com a funcéo de controle social de forma disseminada no territério
nacional. Ainda que tenha havido a transicdo do FUNDEF para o FUNDEB, em certa medida,
se conservou a estrutura de controle social forjada para fiscalizar os gastos na educagéo

realizados com os recursos financeiros do Fundo.

Com base na estrutura do CACS FUNDEB, esse trabalho procurou avaliar o
CACS FUNDEB do DF delineando os desafios encontrados para exercer o controle social e
fortalecer a accountabillity. Foi verificado que o CACS FUNDEB possui um carater
fiscalizador e congrega as dimensdes da accountability societal e horizontal. Esse Conselho
possui, ainda, uma composicdo singular ja que ele conjuga conselheiros representantes do
poder publico e da sociedade civil, e por isso, ele pode ser classificado como uma instituicéo
hibrida.

Para o aprofundamento da analise do desempenho do Conselho no cumprimento
de suas atribuigdes, procurou-se, nesse trabalho, realizar um estudo das atas do conselho nos
mandatos de 2009 a 2010 e de 2011 a 2013. O estudo das atas teve o objetivo de enfocar o
funcionamento do CACS FUNDEB do DF acerca do acompanhamento e controle dos
recursos advindos do FUNDEB, avaliando como esse Conselho exerce sua atividade de

controle social por meio do refor¢o a accountabillity dos governantes.

Mediante a analise das atas em questdo, extraiu-se o indice de presenca em
reunido dos segmentos representados no Conselho e, com isso foi possivel averiguar que, 0s
conselheiros representantes do poder publico e aqueles que representam os profissionais da
educacdo, foram os que mais compareceram as reunides. Apesar de se observar um avango no
comparecimento em reunides do Conselho, os segmentos representantes da sociedade civil
(pais de alunos e estudantes) sdo 0s que, comparativamente com 0s demais, menos estiveram
presente nesses encontros. Além da analise do comparecimento em reunido por segmento, foi
apurada a rotatividade dos cargos de presidente e vice-presidente do Conselho. O que se
observou € que esses cargos, por vezes, estiveram em vacancia 0 que pode gerar

descontinuidades no andamento das atividades do Conselho.
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Afora essas caracteristicas, foram averiguadas as a¢Ges tomadas pelo CACS
FUNDEB do DF para exercer o controle e 0 acompanhamento da aplicagédo dos recursos do
FUNDEB. Em conclusédo a andlise, foi verificado que, embora o Conselho disponha de uma
estrutura fisica basica fornecida pelo Poder Executivo, ele, muitas vezes, € impedido de emitir
parecer sobre a prestacdo de contas do Poder Executivo. Isso ocorre devido a dificuldade no
recebimento das informagfes adequadas e necessarias para a anélise dos gastos feitos com o
Fundo. Em contrapartida, o Conselho ndo possui capacitacdo e conhecimento técnico-contabil
suficientes para exercer, eficaz e efetivamente, a apreciacdo e analise da prestacdo de contas.
A falta de conhecimento dos conselheiros causou impacto, inclusive, na escolha de
conselheiros para ocupar os cargos de presidente e vice-presidente. As atas mostraram que 0
Conselho acordou que a presidéncia fosse ocupada por membros pertencentes ao poder

publico, algo que vai contra a legislacao.

Se a auséncia da prestacdo de contas do Poder Executivo, coligada a baixa
capacitacdo e conhecimento dos conselheiros prejudica o controle social, por outro lado, a
falta de acompanhamento do Conselho dos projetos financiados pelo FUNDEB, por meio de
visitas in loco, debilita 0 acompanhamento do Fundo. Isso porque, ao nédo realizar visitas, 0
Conselho restringe as suas formas de atuacdo no controle e verificacdo dos resultados
alcancados com os projetos financiados pelo Fundo. E ainda, fatores como o baixo nimero de
representantes dos usuarios, a falta de mecanismo formal de sancdo e o acentuado caréater
fiscalizador do Conselho colaboram para que, em certa medida, a fun¢do do Conselho voltado

para o exercicio da accountability seja comprometida

Por fim, também foi verificado que a supervisdo da elaboracdo da proposta
orcamentaria do Distrito Federal ndo foi mencionada nas atas analisadas. Quanto ao trabalho
de garantia do cumprimento dos prazos do Censo Escolar, no primeiro mandato, foram
convocados os executores do Censo para participar da reunido provendo informacdes. No
segundo mandato, entretanto, nenhuma acdo foi registrada em ata. Tais fatos podem denotar
que as funcdes do Conselho relativas ao Censo Escolar e ao tramite orcamentario do DF néo

estejam sendo executadas.

O que se concluiu da analise das atas é que a baixa capacitacdo e 0 pouco
conhecimento técnico-contabil dos conselheiros, juntamente com a debilidade do Poder

Executivo em prover uma prestacdo de contas que informe e justifique o porqué dos gastos
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realizados com os recursos do Fundo, pode se configurar como as maiores deficiéncias do
funcionamento do Conselho. Essas caracteristicas, identificadas por meio das atas, impactam
diretamente no controle social do Fundo. Como o objetivo aqui tem sido avaliar, justamente, a
atuacdo do CACS FUNDEB do DF no controle social é vital que se considere essas

caracteristicas como parte influente da qualidade do controle social exercido.

Devido a essas deficiéncias, o controle social ndo pode ser executado plenamente,
pois ele pressupde a participacdo e 0 engajamento mutuo da sociedade civil e do poder
publico. Ja a accountability, que diz respeito ndo so a justificacdo e informacdo da tomada de
decisdo pelos representantes, mas implica, também, em uma responsabilidade conjunta por

aquilo que é publico, ser torna debilitada.

O maior engajamento da sociedade civil ndo s6 no comparecimento nas reunides
do Conselho, mas na participacdo efetiva em reunido pode ser um inicio para um melhor
controle social. Por outro lado, o Poder Executivo ao se empenhar para ser mais responsivo as
demandas do Conselho disponibilizando, sempre que solicitado, a documentacdo necessaria
para a analise dos gastos do Fundo podera auxiliar o Conselho no desenvolvimento de suas
atividades.

A andlise aqui tragada teve como objetivo ultimo avaliar o controle social
exercido pelo CACS FUNDEB do DF. A pesquisa concluiu que aperfeicoamentos quanto a
qualidade do controle social, da participacdo e do compromisso e responsabilidade conjunta
da sociedade civil e do Estado devem ser postos em préatica para que a accountability se
consolide. No entanto, as melhorias alcancadas nesse CACS desde a instauragcdo do FUNDEF
devem ser conservadas e valorizadas. O que se espera, daqui em diante, € que o Conselho
consiga, gradativamente, intensificar o controle social com base no aumento da participagéo e
cooperacdo do Poder Executivo na disponibilizacdo de uma prestacdo de contas fundamentada

nas dimensdes informacional e a argumentativa da accountability.
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