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RESUMO

O controle social pode ser definido como a participagdo da sociedade civil no que diz
respeito a gestdo da coisa publica. Esse controle social pode ser exercido por meio de
conselhos que se caracterizam em colegiados, representados por diversos segmentos da
sociedade civil. Embora muitos desses conselhos tenham uma atuacdo limitada, esses
colegiados tém demonstrado um grande exercicio civico no que tange a preocupagdo do
cidaddo com a res publica, praticando, dessa forma, sua cidadania. Para que isso ocorra de
fato, € importante que se demonstre a importancia em se buscar elementos que possam
revitalizar as potencialidades da relacdo entre sociedade e Estado para realizacdo da politica,
porque é nela que se encontram as oportunidades para solugdo de problemas publicos. Disso
decorre a importancia de se investigar os canais de participacdo popular que ampliam as
possibilidades de insercdo dos cidaddos nas decisfes politicas que Ihes dizem respeito. No
caso especifico do presente estudo, a relevancia do tema justifica-se pelo fato de que o
impacto da aplicacdo dos recursos do Fundo de Manutencéo e Desenvolvimento da Educagéo
Bésica e de Valorizacdo dos Profissionais da Educacdo (Fundeb) recai sobre a qualidade da
educacdo basica publica brasileira. Estudar, portanto, o funcionamento do processo de
acompanhamento da aplicacdo de recursos publicos na educacdo brasileira traz uma
contribuicdo para trazer a tona o debate sobre a estrutura e o contexto dos conselhos do
Fundeb nos estados e municipios. Com base em pesquisa qualitativa, este estudo foi
operacionalizado a partir da adogéo das técnicas de entrevista semi-estruturada, aplicacdo de
questionarios, analise documental. O objetivo foi analisar o funcionamento e a eficacia dos
Conselhos de Acompanhamento e Controle Social do Fundeb nos estados do Maranhéo e
Piaui, identificando dificuldades presentes no acompanhamento da aplicacdo desses recursos e
fornecer subsidios ao Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagdo (FNDE) para melhor
capacitar esses colegiados a atuarem de forma mais autbnoma e eficaz na aplicacdo de
recursos do Fundo, perseguindo, nesse intuito, a plenitude da participagdo da sociedade na
gestdo da coisa publica.

Palavras-chaves: Democracia; politica; controle social; conselhos do Fundeb



SUMARIO

1. INTRODUGAO. ...t eeteeee et 10
I O o 1) (1Yo 1SR 13
1.1.2. ODBJELIVO GEIAL ... 13
1.1.3. ODjetivos 8SPECITICOS ... .ccieitiiieiieie et 13

2. REFERENCIAL TEORICO........cooiiiieiiiieeeeeseie ettt 14
2.1. Conceito de democracia: entre representagao e partiCipagao ..........cceovevverereerererenienns 14
2.2. Politica e esfera pablica: democracia fortalecida ............cccccvevvevieeiiiiciiese e, 22
2.3. Espacos publicos e controle social sobre a coisa publica: o papel dos conselhos no
o[V E= Yo (oI (=10 T ot - o o I SRR 25
2.4. A conquista da cidadania no Brasil: uma reflex&o sobre politica, democracia e esfera
01U o] FTor W o= Y | (-] [ KSR 29
2.5. O exercicio da democracia participativa no Brasil por meio do controle social ........... 33

3. OFUNDO DE MANUTENQAO E DESENVOLVIMENTO DA EDUCACAO BASICA
E DE VALORIZACAO DOS PROFISSIONAIS DA EDUCACAO (FUNDEB) E SEU

CONSELHO DE ACOMPANHAMENTO E CONTROLE SOCIAL .....cooovvveiiieiiiie e 38
4, METODOS E TECNICAS DE PESQUISA .....oovieveeeeeeteeseeeese e 44
4.1. DefinigBes MetOdOIOGICAS. .......coveieiirieieieeieree et 44
4.2, CONEXIO A PESUUISA ... vveveerreirieiieeteeteeste e et e te e et este et e s e e steeaesseestaebesseesreenseaneenneans 45
4.3. Procedimentos de Coleta de dados........ccviiviieriieieiieie e 46
4.4. Analise e tratamento dOS dadOS .........cceeieeriiiiieiieie e 46
5. ESTUDO DE CASO: os conselhos do Fundeb no Maranh@o e no Piaui...........ccccevvenenne. 48
5.1. Os conselhos do Fundeb N0 Maranhao...........cccooeiirninieiienie e s 48
5.2. Os conselhos do FUNAED NO PIaUT..........cueuiiieiecie e 49
5.3. Os conselhos como eSpacos PUBIICOS .......ccuevviiiiiieieieese e 50
5.4. Os conselhos como mecanismos de controle social na gestao da educacdo basica
[010] o 1o USROS 56
6. CONSIDERACOES FINAIS ...ttt ses s 63

REFERENCIAS ..ottt ee e et e e et et e e et e e e s et e et et e e et e e et e e s es e e et e e es e es et e e eraeesenens 66



LISTA DE QUADROS

Quadro 1 — Recursos que compdem 0 FUNdeb ... 40
QUAdro 2 — UNIVErSO 0 PESUUISA .....eveviriieieeieiesie ettt sttt sb et 45
Quadro 3 — Historia dos CONSEINOS .........cceiiviiiiiiiecee e 52
Quadro 4 — Perfil sociolégico dos conselheiros participantes pesquisa ..........c.ccceeeveevennen. 54
Quadro 5 — Atuagao doS CONSEINOS .......cc.oiviiiiiiie e 58

Quadro 6 — Entendimento dos conselheiros sobre necessidade de capacitago ................. 61



LISTA DE GRAFICOS

Gréfico 1 — Periodicidade das reunides ..............

Gréfico 2 — Motivacdo para compor o Conselho

Gréafico 3 — Entendimento sobre o significado de controle social ..............cccccvveivieiincnne



10

1. INTRODUCAO

Um dos temas mais recorrentes no debate atual sobre o desempenho do Estado
contemporaneo sob o0 auspicio do sistema politico democratico sdo as mudangas politicas nas
instancias do poder publico central, permitindo certa descentralizacdo do poder decisério do
ente estatal em favor de mecanismos de participacdo cidada, como audiéncias, consultas
publicas e conselhos gestores, deliberativos e consultivos. O presente trabalho parte da
relacdo entre democracia, participacdo, politicas publicas' e controle social® para estudar
primeiro a partir de uma reflexdo tedrica a respeito dessas categorias e depois sua aplicacdo
no tratamento do controle social exercido pelo cidaddo sobre o Fundo de Manutencdo e
Desenvolvimento da Educacdo Basica e de Valorizacdo dos Profissionais da Educacédo
(Fundeb), como decorrente de uma politica pablica educacional, especificamente nos estados
do Maranhao e Piaui.

Em diversos paises democraticos estd havendo uma abertura do poder Executivo a
participacdo da sociedade civil, investida juridicamente como representante de segmentos e
interesses da populacdo no desenho, na implementacdo e na supervisao de politicas publicas.
Semelhante ao que aconteceu nas primeiras décadas do século XX, quando as institui¢cGes da
representacdo politica foram alargadas juntamente com a propria democracia, mediante a
emergéncia dos partidos de massa, esses processos de reconfiguracdo da representacéo,
englobando o poder Executivo, podem confluir para uma nova ampliacdo da democracia
(LAVALLE; HOUTZAGER; CASTELLO, 2006).

Ao observar o estado da democracia em paises de pouco tradicdo democratica, como
as nacOes latino-americanas, a partir da década de 1980, percebe-se que sucessivas
transformagfes na conscientizagdo dos cidaddos estdo ocorrendo de forma inevitavel,
provocando mudancas na forma de se fazer politica e elaborar politicas publicas. No Brasil,
mais precisamente ap0os a Constituinte de 1988, alterou-se a maneira como interagem 0s mais
diversos agentes sociais e politicos em nivel local e regional na busca de estratégias
adequadas que promovam a democracia e o desenvolvimento. As praticas de gestdo publica
vém sendo modificadas e a participacdo da sociedade civil e do cidaddo tem conquistado

importancia nesse contexto.

! Entende-se por politicas publicas, o conjunto de acdes coletivas voltadas para a garantia dos direitos sociais,
configurando um compromisso publico, expressanso a transformagéo daquilo que é do &mbito privado em agles
coletivas no espago publico.

> Na perspectiva deste trabalho, controle social é a participacdo do cidaddo por meio de organizacdes
representativas na formulacdo das politicas publicas e no controle da execucdo das acdes dos administradores
publicos, especialmente nas chamadas politicas sociais.
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A experiéncia do Brasil em termos de democracia participativa, por exemplo, tem se
repercutido mundialmente. Conforme Lavalle (2006, p. 5), “talvez pela primeira vez na
historia, a democracia e seu horizonte de reformas possiveis passaram a ser pensados no
hemisfério norte a partir das experiéncias vivenciadas no hemisfério sul”. Atualmente, tém
acontecido intensos debates no pais em torno da melhor maneira de exercer a democracia.
Diversos segmentos sociais tém buscado participar de maneira mais ativa das decisdes
politicas tomadas no ambito do Estado. Disso decorre a idéia de aperfei¢coar os mecanismos
democréticos vigentes.

Nesse sentido, a sociedade brasileira e a esfera ptblica politica® vém gradativamente
se movimentando em torno da grande necessidade de implementacdo de mudancgas nos
sistemas de controle sobre os recursos publicos, ampliando-se 0s meios de controle social.
Esse aumento do controle social ndo pode, entretanto, significar a imobilizacdo da agdo do
gestor publico, mas a garantia de uma utilizagdo mais racional, eficiente, transparente, regular
e compativel com o esforgo de submissdo da sociedade a tributacdo imposta pelo Estado.

E essencial que se demonstre a importancia em se buscar elementos que possam
revitalizar as potencialidades do Estado e da politica, para que se encontre neles
oportunidades de solucdo de problemas. Dai a necessidade de se investigar 0s canais de
participacdo popular que ampliem as possibilidades de insercdo dos cidaddos nas decisdes
politicas que lhes dizem respeito.

O cenario atual do Brasil, de ampla disputa politica, diante das transformacdes sociais
do final do século XX e inicio do século XXI, apresenta fragilidades em seu modelo de
democracia. Com isso, as mudancas necessarias no controle devem caminhar na direcao de
ampliacdo e consolidacdo da democracia brasileira e, dessa forma, as transformacdes
decorrentes de reformas administrativas estdo caminhando na direcdo de ampliacdo do
controle social, fator fundamental para ampliacdo da democracia. Entretanto, ainda s&o
timidos 0s meios que permitem o exercicio de tal controle pela sociedade, além do despreparo
do cidaddo para lidar com conteudos especificos e instrumentos bilaterais de gestdo da coisa
publica, tais como audiéncias e consultas publicas.

Consequientemente, o controle social na aplicacdo dos recursos publicos colocados a
disposicao do Estado é um tema extremamente importante para ser discutido, até pelo motivo

do pais, nos Gltimos anos, ter se defrontado com inimeros casos de desvios e impropriedades

% Entende-se por esfera publica politica uma esfera de pessoas privadas reunidas num publico e que reivindicam
esta esfera publica regulamentada pela autoridade, porém diretamente contra a prépria autoridade, objetivando
discutir as leis gerais do intercAmbio de mercadorias e do trabalho social (HABERMAS, 2003).
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na execucdo do gasto publico, fazendo com que esses dados imponham a necessidade de
discussbes sobre o tema controle social, pois pode se estd acumulando um elevado custo
social pela ma utilizacdo de recursos publicos (SILVA, 2001). N&o se pode, portanto, pensar
contemporaneamente a gestdo publica federal, estadual ou municipal sem se articular os
conceitos® de participagdo, cidadania, democracia e descentralizacdo, ja que esses conceitos
estdo aportados nas praticas sociais desenvolvidas tanto pelos governos quanto pela sociedade
civil (ALLEBRANDT, 2002).

Nesse contexto, verifica-se que a funcdo do controle social sobre a atuacdo e
resultados da politica publica é de fundamental importancia para o desenvolvimento de
programas governamentais. Para que o acompanhamento dessas politicas seja realizado de
forma eficaz nos estados e municipios brasileiros, € necessario que haja conscientizacdo dos
cidaddos de que eles devem participar das decisfes de interesse publico, promovendo, dessa
forma, uma melhor atuacdo desses cidaddos no processo democratico.

No caso do controle social dos recursos da educacgéo, especificamente no que concerne
ao Fundeb nos estados do Maranhdo e Piaui, onde se tem um dos menores valores per-capita
por aluno/ano e onde freqlientemente ocorre ma aplicacdo de recursos publicos (conforme
reclamacdes feitas ao Ministério da Educacao pela sociedade civil desses dois estados), faz-se
necessario investigar se os Conselhos de Acompanhamento e Controle Social do Fundeb estao
assumindo suas funcBGes conforme previsto em seu regulamento, de acordo com o
compromisso com a res publica. O tema da democracia vinculado ao exercicio da
participagdo estimulou o interesse em estudar como os conselhos do Fundeb exercem o
controle social sobre os recursos da educacao basica.

A relevancia desse estudo justifica-se pela importancia da aplicacdo dos recursos do
Fundeb recair sobre a qualidade da educacdo basica publica no Brasil e, conseqlientemente,
sobre o0 aluno-cidaddo. O estudo do “desenrolar do jogo” nos Conselhos de
Acompanhamento e Controle Social do Fundeb nos estados do Maranh&o e Piaui, portanto,
passa pela problematizacdo do controle social efetivo do publico de cidaddos a partir dos
conselhos nos dois estados. A apreciacdo analitica e critica dos conselhos interessa
diretamente ao Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacdo (FNDE) visto que se trata

* No contexto apresentado neste trabalho, entende-se por participacdo, a democratizagio do conhecimento do
processo dos servigos publicos, estimulando a organizagdo da comunidade, para o efetivo exercicio do controle
social, na gestdo da coisa publica; por cidadania a efetivacdo moral e social da busca pela conquista e garantia
dos direitos para a constru¢do de uma sociabilidade regida por interesses coletivos; por democracia, a forma de
governo em que o poder ndo estd nas maos de um sé ou de poucos, mas da maior parte, contrapondo-se as
formas autocraticas; por descentralizagdo, a transferéncia de responsabilidade pelo acompanhamento e
fiscalizacdo da instancia governamental para a sociedade civil, gerando mais transparéncia nas politicas publicas
e na administracao local.
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das funcdes dos conselhos como mecanismo de controle social no acompanhamento da

aplicacdo de recursos publicos na Educacdo no pais. Dessa forma, serd apresentada neste

trabalho uma percepcéo politica, socioldgica e histérica do papel fundamental do controle

social como parte do processo sistémico de regulacdo do Estado, no que concerne a

educacéo.

1.1. Objetivos

1.1.2. Objetivo geral

Este estudo tem por objetivo geral analisar o funcionamento e a eficacia dos
Conselhos de Acompanhamento e Controle Social do Fundeb como locus de
participacdo democrética e cidadd, tendo como referéncia empirica os conselhos

atuantes em dois estados brasileiros, Maranhdo e Piaui.

1.1.3. Objetivos especificos

Identificar as dificuldades presentes no acompanhamento dos conselhos na
aplicacdo de recursos do Fundeb, comparando-os com os descritos pela literatura;

Fornecer subsidios ao FNDE para melhor capacitar os Conselhos de
Acompanhamento e Controle Social do Fundo, possibilitando que esses colegiados
executem suas funcdes de forma mais autbnoma, consciente e eficaz no

acompanhamento da aplicacao de recursos do Fundeb.
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2. REFERENCIAL TEORICO

Esse tdpico apresenta uma revisdo de literatura sobre os conceitos de democracia,
cidadania, espago publico e controle social, necessaria ao desenvolvimento deste trabalho,
dando suporte aos assuntos abordados, em funcdo do tema escolhido: Democracia,
participacdo e controle social por meio dos conselhos do Fundeb nos estados do Maranhdo e
Piaui. Inicia-se com o conceito de democracia representativa e participativa. Em seguida
discute-se a democracia politica e a esfera publica; os espacos publicos e o controle social
sobre a coisa publica; a conquista da cidadania no Brasil e como se d& a pratica da democracia
participativa no pais. O tdpico se encerra com a apresentacdo de discussdo sobre o exercicio
da democracia participativa mediante o controle social no caso especifico dos conselhos do
Fundeb.

2.1. Conceito de democracia: entre representacgéo e participacao

A democracia moderna, em sentido mais amplo, pode ser compreendida como uma
forma de governo pautado nas leis, nas liberdades civis e politicas, significando um regime
fundado nos principios de igualdade e liberdade de pensamento, expressao e organizacdo. Em
sentido mais restrito, democracia refere-se a forma de governo em que os cidaddos de um
Estado tém a oportunidade de participar livremente das decisdes politicas que lhes afetam a
vida individual e coletiva (COELHO, 2007). Etimologicamente, democracia diz respeito ao
governo do e para o povo. No entanto, sabemos das limitacbes de ordem demogréafica e
geografica e das especificidades historicas, politicas e econdmicas que inviabilizaram o
modelo de democracia direta, tipica dos gregos atenienses na antiguidade e favoreceram a
democracia indireta. A democracia moderna se funda no pensamento liberal-burgués e
assume forma hegeménica representativa, distanciando-se do modelo direto e admitindo
pouca abertura para mecanismos semi-diretos (mais participativos). Mas, sinais de limitacdes
do regime democratico de massa, apoiado na representacdo, manifestam-se no proprio
desempenho da esfera publica politica, sobretudo do Estado e Parlamento, fazendo pouco a
pouco se fortalecerem demandas sociais por mecanismos de participacdo mais direta do
cidadao na gestdo da coisa publica, reconhecidos pelo poder publico e institucionalizados por
este, como fruto da problematizacdo da democracia liberal representativa, que, segundo
Bobbio (2006), nasceu de uma concepcdo individualista da sociedade, ou seja, da concepgédo

segundo a qual a sociedade € um produto artificial da vontade dos individuos. No compasso
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de Bobbio, Bovero (2002) define a democracia como um regime politico no qual todos os
sujeitos aos quais sdo dirigidas as decisdes coletivas tém o direito de participar, todos com
igual peso.

Como ¢ de amplo conhecimento, a democracia surgiu com a perspectiva de eliminar
definitivamente o poder invisivel das sociedades humanas e de dar vida a um governo cujas
acoes deveriam ser desenvolvidas publicamente (BOBBIO, 1992). Para o autor (1992), o
principio inspirador do pensamento democratico sempre foi a liberdade entendida como
autonomia, que é a capacidade de dar leis a si propria e que deveria ter como consequéncia a
perfeita identificacdo entre quem da e quem recebe uma regra de conduta.

A democracia, conforme Bobbio (2006), € o conjunto de regras (priméarias ou
fundamentais) que estabelecem quem esta autorizado a tomar as decisdes coletivas e com
quais procedimentos e tem como regra fundamental a regra da maioria, a base da qual sédo
consideradas decisdes coletivas e vinculatorias para todo o grupo. Isso significa que as
decisOes sdo aprovadas ao menos pela maioria daqueles a quem compete tomar a deciséo, ja
que todo grupo social deve necessariamente tomar decisdes vinculatorias para todos os seus
componentes, com o0 objetivo de trazer provimento a prépria sobrevivéncia, tanto interna
como externamente.

A democracia representativa, por sua vez, significa para Bobbio (2006) que as
deliberacdes coletivas sdo tomadas por pessoas eleitas para essa finalidade e ndo diretamente
por aqueles que dela fazem parte. Ele afirma, porém, que nem toda forma de democracia é
representativa e nem todo Estado representativo € um Estado democratico, pelo simples fato
de ser representativo. As regras de procedimentos que tornam possivel a democracia
representativa, nos termos de Bobbio, distanciam-se da democracia direta, porque esta
permite a participacio de todos os cidaddos em todas as decisdes a eles pertinentes. E
justamente nesse ponto que o autor reconhece que essa participacdo direta € materialmente
impossivel, dada a impossibilidade de fazer com que todos decidam sobre tudo em sociedades
complexas como as nossas.

Dai se da o Estado representativo, entendido como uma forma especifica de
constituicdo politica, que prevé a existéncia de um ¢érgdo colegiado, cujos membros
representam os cidaddos (BOVERO, 2002). Todavia, para uma definicdo minima de
democracia, ndo basta que o direito de participar direta ou indiretamente da tomada de
decis@es seja atribuido a um elevado nimero de cidaddos, nem mesmo é suficiente a adogéo
de regras de procedimento, como regra da maioria. E necessario que aqueles que s&o

chamados para decidir ou para eleger os que decidirdo, estejam diante de alternativas reais e
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em condicOes de escolher entre essas alternativas. As normas constitucionais que atribuem
esses direitos ndo sdo exatamente regras do jogo e sim, regras preliminares que permitem o
desenrolar desse jogo (BOBBIO, 2006).

Bobbio (2006) defende uma democracia indireta que viesse a exigir dos cidaddos a sua
participacdo em todas as decisOes relacionadas aos seus interesses. Segundo o autor, 0s
partidarios da democracia direta, conforme a tradicdo do pensamento socialista, a colocam em
oposicdo a democracia representativa, considerada como a ideologia prépria da burguesia
mais avancada, ou seja, a ideologia burguesa da democracia. Nessa mesma linha de
pensamento, Bobbio sustenta que o defeito da democracia representativa, em relacdo a
democracia direta, consiste na tendéncia a formacdo de pequenas oligarquias, que sdo 0s
comités dirigentes dos partidos, visto que o principio sobre o qual se fundamenta a
representacdo politica € o contrario do principio sobre o qual se fundamenta a representacéo
dos interesses particulares do representado.

Para o autor, a democracia moderna, surgida como democracia representativa em
contraposi¢cdo a democracia dos antigos, deveria ser caracterizada pela representacdo politica,
ou seja, por uma forma de representagdo na qual o representante ndo estaria sujeito a um
mandato vinculado, ja que foi chamado para perseguir os interesses da na¢do e ndo 0s seus
direitos.

Em uma analise realizada por Bobbio (2006), podemos inferir que o autor adota a
perspectiva do contraste entre os ideais de ontem (teorias como as de Rousseau, Locke, e
Stuart Mill) e a matéria bruta de hoje (a atual conjuntura das democracias representativas), o
que foi prometido e o que foi realizado. Isso se traduz em promessas ndo-cumpridas, as quais
podem ser ordenadas da seguinte forma: i) o ideal seria o da representacdo politica (0
representante representando apenas a nagao), mas na pratica se deu o inverso: o representante
freqUentemente representa interesses particulares; ii) a que esta relacionada com o poder
oligarquico: o projeto democratico preconizava a eliminagéo da distingdo entre governantes e
governados — como resultado, contudo, temos que a propria forma da democracia
representativa ja é a negagdo daquele projeto e que ndo somente as oligarquias ndo foram
suprimidas, como hoje também temos a presenca de toda uma gama de elites; e iii) a que trata
do “poder invisivel”: o primeiro ideal da democracia era o da transparéncia — todas as ac¢oes
do governo deveriam ser publicas e nenhum outro tipo de poder secreto seria legitimo — mas
hoje temos, de um lado, alguns poderes sociais andmalos e encobertos, e de outro, a tendéncia
do governo de passar do seu papel de observado-controlado ao de observador-controlador.
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Para Bobbio (2006), tais promessas ndo se realizaram devido a certos obstaculos
imprevistos relacionados ao grau de complexidade das sociedades contemporéaneas. No
entanto, a conclusdo do autor € positiva e moderadamente otimista: os direitos com base na
liberdade individual, o pluralismo partidario, o sufragio universal, entre outras instancias
fundamentais do Estado democrético, tém permanecido atuantes e, apesar de algumas
democracias estarem mais ou menos distantes do paradigma ideal e original de regime
democratico, nenhuma delas se assemelha, constitutivamente, a um Estado de tipo
autocrético.

Por fim, Bobbio (2006) depreende que o processo de democratizagdo consiste ndo na
passagem da democracia representativa para a direta, mas na ocupacdo, pelas formas ainda
tradicionais da democracia, como € a representativa, de espacos até agora dominados por
organizages de tipo hierarquico e burocratico.

Segundo Bobbio (1992), se a democracia ndo consegue derrotar totalmente o poder
oligarquico, ela é ainda menos capaz de ocupar todos 0s espagos nos quais se exerce um
poder, onde se toma decisfes vinculatdrias para um grupo social como um todo. O autor
entende que quando se deseja saber se houve um desenvolvimento da democracia em um pais,
0 certo é procurar perceber se aumentaram 0s espacgos nos quais 0s cidadaos podem exercer
este direito e ndo o numero dos que tém o direito de participar nas decisdes que Ihes dizem
respeito.

Ja Habermas (2002) formula sua critica ao modelo liberal representativo de
democracia, condensando o debate atual da democracia em trés modelos normativos,
construidos a partir de uma anélise da relacédo entre Estado e sociedade, buscando identificar o
lugar da politica entre esses dois atores. Esses trés modelos sdo: o modelo liberal, 0 modelo
republicano e 0 modelo deliberativo.

Conforme Habermas (2002), o modelo liberal se fundamenta em uma comunidade
econbmica e da énfase aos direitos individuais, tendo o mercado como seu paradigma. Esse
modelo é baseado na democracia representativa e define sua politica centrada no Estado. O
modelo republicano se fundamenta em uma comunidade ética, compreendendo a democracia
como sinénimo de auto-regulamentacdo politica da sociedade e baseia-se na solidariedade
como fonte de integracdo social. Esse modelo tem como paradigma a interlocucdo na
sociedade, ou seja, define sua politica centrada na sociedade, enfatizando a democracia
participativa. J4 0 modelo deliberativo, formulado por Habermas (2002), se concentra na
defesa das condi¢bes de comunicacdo do cidaddo, acolhendo elementos dos outros dois

modelos, mas pendente ao viés republicano.
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Para Habermas (2002), o modelo deliberativo vislumbra as questbes éticas
diferentemente das questdes de justica, que possuem validade para aléem de uma comunidade
juridica concreta, obedecendo ao processo de uma comunicacdo fluente, havendo, dessa
forma, entendimento matuo de todas as partes envolvidas em um processo. Além disso, esse
modelo ainda compreende a politica como um sistema de agdo ao lado de outros sistemas e
né@o no topo ou na base da sociedade.

No debate entre o modelo liberal e 0 modelo republicano, entre a democracia
representativa e a democracia direta, a posi¢do de Habermas (2002) é a de reunir aspectos dos
dois modelos, com a concepcédo procedimentalista de uma politica deliberativa, que da origem
a chamada democracia deliberativa. Para Habermas, o conceito de uma politica deliberativa
sO adquire uma referéncia empirica quando se faz jus a diversidade das formas comunicativas
na qual se constitui uma vontade comum pela busca de equilibrio entre interesses divergentes,
do estabelecimento de acordos e de uma escolha de instrumentos racionais e voltada a um fim
especifico e ndo apenas por um auto-entendimento mutuo de carater ético.

Ainda, segundo o autor (2002), quando o conceito procedimental da politica
deliberativa se torna o centro consistente da teoria sobre a democracia, a sociedade tera
resultados diferentes, tanto na concepcéo republicana do Estado como uma comunidade ética,
qguanto em relacdo a concepcdo liberal do Estado como defensor de uma sociedade
econémica.

Giddens (2001), em sua versdo dialdgica de democracia, entende que nessa era de
globalizac&o os politicos nacionais tém um controle menor sobre algumas das influéncias que
afetam seus cidadaos. No entanto, a reforma do governo e dos mecanismos do Estado pode
contribuir para que se recupere o equilibrio na atual sociedade, dotada de ampla informacéo,
onde as democracias estabelecidas ndo sdo suficientemente democraticas. Para o autor, ha
necessidade de uma democratizacdo da democracia.

Segundo Giddens (2001), essa democratizacdo exige diferentes politicas, dependendo
da historia do pais e de seu nivel de democracia anterior. Alguns entendem que essa
democracia envolve a reforma constitucional, o despojamento de simbolos e privilégios
arcaicos, além de medidas para introduzir maior transparéncia e responsabilidade. Giddens,
no entanto, entende que no desenvolvimento de um sistema de informacéo, as fronteiras entre
0 que é comportamento politico aceitdvel e o que é visto por muitos como corrupto sdo
alteradas. As praticas deturpadas da gestdo realizadas no meio politico e por alguns cidadaos
ndo sdo mais aceitas pela maioria da populacdo e devem ser o alvo principal da

democratizagcdo da democracia. Por esse motivo, as novas reivindicacfes de transparéncia do
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poder publico e suas institui¢cdes estdo sendo feitas, ndo apenas por instituicdes politicas, mas
também por outros setores, 0 que é uma caracteristica légica de uma sociedade em que o
acesso a informacdo é muito mais facil do que antes e onde a opinido sobre o sigilo esta
mudando.

A democratizacdo da democracia, conforme Giddens (2001), deve acompanhar a
influéncia da globalizacao e por essa razdo, ela implica a devolugdo do poder a localidades e
regibes. Nesse sentido, entende-se que o conceito procedimental de democracia deliberativa,
nos termos habermasianos, é mais pertinente a imagem de uma sociedade descentralizada, que
na verdade diferencia e autonomiza com a opinido publica um cenério propicio a constatacéo,
identificacdo e tratamento de problemas que envolvem a sociedade como um todo.

Depreende-se da discussdo conceitual de modelos de democracia, que Bobbio defende
a democracia indireta, Habermas a democracia deliberativa e Giddens a democracia dialdgica.
No entanto, hd& muitos pontos de convergéncia entre essas concepgdes, além de pontos
definidos em outros modelos de democracia, como a democracia participativa. No debate
entre comunitaristas e universalistas, ou entre republicanos e liberais, a posicdo de Habermas,
assim como a de autores como Giddens, é de um universalismo dotado de uma marcada
sensibilidade para as diferencas, defendendo o didlogo e a convivéncia entre as culturas, como
uma forma de integracdo social. Portanto, como se fosse um circulo virtuoso, no exercicio da
politica deve-se haver, a todo 0 momento, também o exercicio continuado da democracia
politica.

Nessa perspectiva, outros autores defendem a democracia participativa, que, do ponto
de vista teorico, apresenta possibilidades para conciliar o tradicional instituto da representacéo
politica, fundamental para os governos democraticos, com maior insercdo dos cidadaos na
vida politica. Para tanto, muitos estudiosos entendem que se devem ampliar as possibilidades
participativas, coletivas e individuais, tanto do ponto de vista quantitativo, para oferecer aos
cidadaos uma maior disponibilidade de instrumentos de participacdo das decisdes politicas do
gue as ja existentes; como qualitativo, para que espacos participativos se tornem, cada vez
mais, espacos de decisdo politica, devolvendo o poder a seu legitimo detentor e, ainda, para
que os proprios instrumentos tradicionais de representacdo politica possam se aperfeicoar.

Santos (2002) depreende que o modelo da democracia puramente representativa
revela-se uma democracia de baixa intensidade, baseada na privatizacdo do bem publico por
elites muitas vezes restritas, possibilitando a existéncia de uma crescente distancia entre os
representantes e seus representados e em uma inclusdo politica abstrata, feita de excluséo

social. Para o autor, a solucdo para esse desafio, no entanto, ndo seria a extin¢gdo do modelo de
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democracia representativa, mas no seu aperfeicoamento, que seria a ado¢do da democracia
participativa. Nessa linha de pensamento, Santos apresenta trés teses para o fortalecimento da

democracia participativa:

12 tese: pelo fortalecimento da demodiversidade. Essa tese implica
reconhecer que ndo existe nenhum motivo para a democracia assumir uma sé
forma. Pelo contrério, o multiculturalismo e as experiéncias recentes de
participacdo apontam no sentido da deliberacdo publica ampliada e do
adensamento da participacao...

22 tese: fortalecimento da articulagdo contra-hegemonica entre o local e 0
global. Novas experiéncias democraticas precisam do apoio de atores
democréticos transnacionais nos casos nos quais a democracia é fraca...
Portanto, a passagem do contra-hegeménico do plano local para o global é
fundamental para o fortalecimento da democracia participativa.

3% tese: ampliacdo do experimentalismo democréatico. ...As novas
experiéncias bem sucedidas se originaram de novas gramaticas sociais nas
quais o formato da participacdo foi sendo adquirido experimentalmente...
(SANTOS, 2002, p. 77).

Para Santos (2002), a importancia da participacdo atinge dimensdes tdo grandes que
adquire vultosas proporcdes na transformacdo da democracia. Em seu entender, ha um
confronto entre a democracia representativa e a participativa. Esse confronto decorre do fato
da democracia representativa rejeitar a legitimidade da democracia participativa e isso sé tera
solucdo na medida em que essa rejeicdo for substituida pelo delineamento de formas de
complementaridade entre as duas formas de democracia, que contribuam para o
aprofundamento de ambas. Para o autor, nessa complementaridade das duas democracias
reside um dos caminhos da reinvencgdo da emancipagao social.

Nessa mesma linha de pensamento, Bovero (2002) entende que a democracia
representativa e participativa ndo sao formas contrapostas uma a outra. Para o autor, diante da
impossibilidade de pleno exercicio da democracia direta no Estado brasileiro contemporaneo,
em virtude, por exemplo, do vasto territorio, da elevada populacdo e da complexidade dos
problemas em debate, é mais interessante estabelecer entre ambas uma relagdo de
complementaridade. E uma proposta que ameniza determinadas mazelas da democracia
representativa e cria condi¢cGes de maior e melhor exercicio dos instrumentos participativos da
democracia direta. A democracia participativa surge, portanto, em face dos problemas
enfrentados pela democracia representativa, para reforcar os controles sobre a atuagéo estatal.

Como o proprio nome revela, a democracia participativa baseia-se na abertura do
Estado a uma participacdo popular maior do que admitida no sistema da democracia

puramente representativa. Para tanto, a democracia participativa conta com instrumentos
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institucionais novos, como a iniciativa popular e o referendo, que alteram significativamente o
relacionamento entre Estado e sociedade (PEREZ, 2004).

Perez (2004) sustenta que a participacdo popular nunca foi colocada em tdo grande
relevo na ordem dos pré-requisitos para a efetiva realizacdo da democracia como é nos dias
atuais. Para Silva (1988 apud Perez, 2004, p. 34), “a democracia participativa esta

definitivamente ligada ao chamado Estado Democrético de Direito™:

A Democracia que o Estado Democratico de Direito realiza ha de ser um
processo de convivéncia social numa sociedade livre, justa e solidéria. ...em
gue o poder emana do povo, que deve ser exercido em proveito do povo,
diretamente ou por representantes eleitos...; participativa, porque envolve a
participacdo crescente do povo no processo decisério e na formacdo dos atos
de governo; pluralista, porque respeita a pluralidade de idéias, culturas e
etnias e pressupde assim o dialogo entre opinides e pensamentos divergentes
da sociedade; ha de ser um processo de liberacdo da pessoa humana das
formas de opressdo que ndo depende apenas do reconhecimento formal de
certos direitos individuais, politicos e sociais, mas especificamente da
vigéncia de condicGes econdmicas suscetiveis de favorecer o seu pleno
exercicio (SILVA, 1988 apud Perez, 2004, p. 34).

Silva (1988 apud PEREZ, 2004), defende que a participacdo na administracdo € fruto
do avanco social dos ideais democréaticos, que superam hoje a esfera das relagdes meramente
politicas para abranger toda uma diversidade de relagdes.

Nessa visdo, Perez (2004) também sustenta que a participacdo se trata da democracia
no sentido de adocao de instrumentos que interferem no modelo de atuar da administracao, de
maneira a torna-la mais aberta a influéncia externa. Para o autor, pode-se extrair do principio
democréatico ndo somente a obrigacdo do Estado de respeitar as mais elementares normas da
democracia representativa, como também, interfere na estruturacdo de processos que
oferecem aos cidaddos efetivas possibilidades de aprender a democracia, participar nos
processos de decisdo e exercer o controle critico na divergéncia de opinides, concluindo-se
que a construcdo da democracia participativa exige a convivéncia da representacdo politica
com mecanismos de participacao popular na vida politica.

Uma cultura, portanto, pode ser considerada democratica quando a sociedade é
dirigida por valores de igualdade e de liberdade, que se expressam na compreensdo e na
aceitacdo do outro, no respeito aos direitos individuais e coletivos e no cumprimento dos seus
deveres na vida publica e politica (COELHO, 2007).
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2.2. Politica e esfera publica: democracia fortalecida

Democracia remete diretamente ao exercicio da politica, a qual se referencia na
atividade civica do cidaddo que se relaciona com a coisa publica e tem direito de exercer
controle e vigilancia sobre ela. A politica € acdo que permite o compartilhamento do poder de
governar, tendencialmente centrado nas democracias representativas na figura do Estado de
direito. Segundo Arendt (2006), a idéia de politica e de coisa publica surge pela primeira vez
na polis grega considerada o bergo da democracia. Para a autora, o sentido da politica é a
liberdade. Utilizando o conceito grego da palavra politica, Arendt diz que a politica é baseada
no fato da pluralidade dos homens, portanto, ela deve organizar e regular o convivio dos
diferentes e ndo dos iguais. Dallari (2004, p. 10) define a politica como “a conjugacéo das
acoes de individuos e grupos humanos, dirigindo-as a um fim comum”.

Conforme Arendt (2006), para os antigos gregos nao havia distingdo entre politica e
liberdade e as duas estavam associadas a capacidade do homem de agir em publico, como
forma de organizacao politica. O homem moderno, muitas vezes, ndo consegue se envolver
pelo ethos publico em virtude de desilusGes em relagcdo ao politico profissional e sua atuacdo
no poder central. Arendt, porém, acreditava na agdo do homem e na sua capacidade de fazer o
improvavel e o incalculavel. A acdo humana movida pelo ethos civico torna possivel mudar o
rumo das determinacgdes politicas e sociais, posto que “... sempre que 0s homens se juntam,
move-se 0 mundo entre eles, e nesse interespaco ocorrem e fazem-se todos 0s assuntos
humanos” (ARENDT, 2006, p. 36).

Arendt (2006; 2007) postula que a politica é relacional e depende da dimenséo
espacial que se manifesta na convivéncia entre os homens. Nesse sentido, a autora alema se
refere ao exercicio da politica na esfera publica, lugar do debate puablico, de trocas
intersubjetivas a partir do dialogo, locus que assume seus atributos mais auténticos e
auténomos quando prevalece sua dimensao politica.

Na esfera politica®’, sob outra perspectiva, mas influenciada pelas formulacdes de
Arendt, Mouffe (1996) defende que o carater individual de satisfacdo das necessidades sociais
tem levado a uma preocupacao que é central no debate da cidadania. Hoje, o ponto crucial é
como construir nas sociedades um sentimento de pertencimento, de identidade, no qual os

seus integrantes se reconhecam e se sintam integrados. Mouffe entende que depois que o

® Entende-se por esfera politica a dimens&o da expressio da liberdade humana no nivel coletivo. E a esfera da
decisdo e do fazer no que diz respeito a melhor forma de conducdo da vida coletiva de um grupo, entidade,
nacao, em vista do bem-viver de seus integrantes (SCHUTZ, 2004)
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cidaddo aceitar a necessidade do politico e a impossibilidade de um mundo sem
antagonismos, sera necessario encarar a forma como se podera criar ou manter uma ordem
democratica pluralista nessas condicdes.

Para Mouffe (1996), a identidade politica é fundamental e a tentativa de constituir
identidades para os cidaddos é uma tarefa importante da politica democréatica. Existem, no
entanto, muitas concepc¢des diferentes de cidadania e no seu concurso estdo em jogo muitas
questdes vitais. Mouffe defende que a forma como definimos a cidadania esta intimamente
ligada ao tipo de sociedade e de comunidade politica que desejamos.

A politica, para Arendt (2006), como vimos, é uma necessidade imperiosa para a vida
humana, tanto para a vida do individuo como para a sociedade. A autora defendia que, como o
homem ndo € autarquico, mas depende de outros em sua existéncia, precisa haver um
provimento da vida relativo a todos, sem o qual ndo seria possivel o convivio. Para a autora, a
garantia da vida no sentido mais amplo, portanto, é o objetivo e a tarefa da politica, que esta
diretamente relacionada com a grande aspiragdo do homem moderno, que é a busca da
felicidade.

Mouffe (1996), proxima a concepcao arendtiana da politica pautada na pluralidade dos
homens, pressuposto da convivéncia entre diferentes, entende que deve haver o espago para o
pluralismo de culturas, formas coletivas de vida e regimes, bem como para o pluralismo de
sujeitos, opg¢des individuais e concepcdes do bem, o que tem consequéncias extremamente
importantes na politica. Para a autora, no reino da politica a indetermina¢do nao pode ter a
ultima palavra, posto que a politica exige decisdo e qualquer tipo de regime politico consiste
no estabelecimento de uma hierarquia entre valores politicos e o exercicio da cidadania.

Arendt (2006), por sua vez, entendia que o ser politico, o viver numa ‘polis’,
significava que tudo era decidido por palavras e convencimento, e ndo por meio de forga ou
violéncia. Para ela, ser livre significava ndo comandar, nem estar sujeito ao comando de
outro.

Discutir a questdo da politica, nos termos de Arendt, nos dias atuais, como faz Mouffe,
se traduz em grande desafio, visto que o cidaddo esta imbuido de desconfiangas em relacdo
aos homens publicos que nos representam no Parlamento. Mas, como nos lembra a propria
Arendt (2006), o homem é um ser capaz de fazer politica, desde que viva em sociedade e
interaja com o outro, reconhecendo-o como igual, e desfrute do acesso a todos os direitos e
seja respeitado em sua singularidade cognitiva e criativa. Todas as a¢bes do homem s&o
politicas e motivadas por decisbes ideoldgicas. Tudo que se faz na vida, portanto, tem
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consequiéncias e as pessoas sdo responsaveis por suas agcdes. A omissao, em qualquer aspecto
da vida, significa deixar que uns escolham pelos outros.

A acdo politica de cada um esta presente em todos os momentos, seja nos aspecto
privado ou publico de sua vida cotidiana. Vivendo-se com a familia, relacionando-se com as
pessoas no local onde mora, no trabalho, na escola, todos séo partes integrantes da cidade,
pertencente a um Estado e a um pais, no qual cada um influencia em tudo o que acontece a
sua volta. Pode-se participar da associacdo do bairro ou fazer parte de uma pastoral ou
trabalhar como voluntario em uma causa em que se acredita. Pode-se votar em um politico
corrupto ou votar em um bom politico. Em uma democracia, 0 homem é livre para agir.

Né&o se pode, no entanto, entender erroneamente que politica se restringe simplesmente
ao ato de votar. Faz-se politica quando se toma atitudes no trabalho, quando ha uma conversa
em uma mesa de restaurante ou em uma confraternizacdo. A politica se faz quando sdo
exigidos os direitos do consumidor, quando o cidaddo se mostra indignado ao ver criangas
fora das escolas, sendo massacradas nas ruas, quando se exige os direitos dos cidadaos,
guando se interessa pelo progresso da nacao. Por todos esses aspectos, a politica esta presente
diariamente na vida do cidaddo. Atitudes e omissdes, portanto, fazem parte da acdo politica
perante a vida. No sentido grego da palavra “politica”, o cidaddo é “responsavel
politicamente” pela luta por justica social e uma sociedade verdadeiramente democratica e
para todos.

Arendt (2006) defendia que ser visto e ouvido por outras pessoas € muito importante,
pelo fato de que todos véem e ouvem sob &ngulos diferentes e este € o significado da vida
publica. Para pertencer a comunidade politica, conforme Mouffe (1996), o que é exigido é que
se aceite uma linguagem especifica da relagdo civil, a res publica. Essas regras prescrevem
normas de conduta que devem ser subscritas na procura de satisfagdes escolhidas e na
execucao de acdes também escolhidas. A identificacdo com essas regras da relacdo civil cria
uma identidade politica comum entre pessoas que, de outra forma, estariam empenhadas em
empreendimentos diversos.

Se entendermos a cidadania como uma identidade politica, criada por meio da
identificagdo com a res publica, torna-se possivel uma nova concepcdo de cidaddo. A
definicdo de cidaddo se altera, visto que agora a énfase € colocada na identificacdo com a res
publica, uma identidade politica comum de pessoas que podem estar empenhadas em muitos
empreendimentos com finalidades diferentes e com diversas concepgdes de bem, mas que, na

procura da sua satisfacdo e na execugdo das suas acOes, aceitam se submeter as regras
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prescritas pela res publica. O que as liga, portanto, € o reconhecimento de valores éticos-
politicos (MOUFFE, 1996).

Mouffe (1996) depreende que a distincdo entre o privado e o publico é mantida, tal
como a distingdo entre o individuo e o cidaddo, mas ndo correspondem a esferas discretas e

separadas. Para a autora, ndo se pode dizer:

... aqui terminam os meus deveres como cidaddo e comega a minha liberdade
como individuo. Estas duas identidades existem numa tensdo permanente,
gue nunca pode ser conciliada. Mas é precisamente a tensao entre a liberdade
e a igualdade que caracteriza a democracia moderna (MOUFFE, 1996, p.
99).

Todas as situacdes numa sociedade, conforme Mouffe (1996), sdo um encontro entre o
publico e o privado, entre uma acdo e um discurso, para obter uma satisfagdo substantiva
imaginada ou desejada. E nenhuma situacdo implica a exclusdao de qualquer outra. As
escolhas, as decisdes e os desejos sdo privados, posto que estdo sob a responsabilidade de
cada individuo, porém os desempenhos sdo publicos, porque se exige que estejam sujeitos a
condigdes especificadas na res publica.

Portanto, entendendo-se que a identidade politica foi criada por meio da identificacdo
com a res publica, conforme o proprio sentido grego da palavra politica, ela é baseada na
pluralidade dos homens e deve organizar e regular o convivio dos diferentes, contribuindo,
dessa forma, para que esteja sempre presente a pratica da democracia e da cidadania.

Em reflexdo ao que foi discutido por Arendt e Mouffe, infere-se que o cidaddo sente
necessidade de ser visto e ouvido por outras pessoas e de participar de grupos de interesse,
criando identificacdo com as regras da relagéo civil e uma identidade politica comum em prol
da coisa publica, por meio dos espac¢os publicos que tornam possivel o controle social sobre a

mesma.

2.3. Espacos publicos e controle social sobre a coisa publica: o papel dos conselhos no
quadro democratico

Na mesma linha de pensamento de Arendt (2006) e Mouffe (1996), Dagnino (2002)
entende que o encontro de articulacdo entre os agentes politicos e sociais, por meio dos
espacos publicos, € condicdo necessaria e fundamental para o resgate da legitimidade do

Estado, que deve aperfeicoar seus instrumentos de governabilidade e criar novas estruturas de
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governanca, a fim de estimular a participacdo da cidadania nos moldes de uma democracia
associativa.

Nesse aspecto, Dagnino (2002) considera como espagos publicos, no sentido de esfera
publica, os conselhos, os féruns de debate, as cAmaras setoriais, 0s orgamentos participativos,
entre outras relagbes de encontro entre a sociedade civil e o governo, visando maior
transparéncia e publicizacdo das politicas publicas e a formulacdo de agendas que venham a
se tornar publicas. Dessa forma, a autora sustenta que existem varios espacos com diferentes
propositos, que vdo desde os formalizados e estdveis, que exercem funcBes consultivas e/ou
deliberativas com respeito as politicas publicas, até os espagos de encontros especificos, que
se destinam a execucdo dessas politicas e, ainda, os espacos de relacbes que se estruturam a
partir da sociedade civil e que objetivam a articulacdo de varios setores, a fim de exercer
pressdao e monitoramento sobre a atuagédo do Estado.

Esses espagos publicos, conforme Teixeira (2002), apesar de todas as dificuldades
enfrentadas, foram conquistas de movimentos sociais, cujos integrantes lutaram para que as
suas demandas fossem incorporadas nas politicas governamentais. Foram, também, a forma
de abertura de governo e tentativa de constru¢do de uma gestdo publica mais democrética.

O conceito de espaco publico e controle publico remetem ao significado de controle
social, que, no sentido amplo, pode ser definido como a capacidade da sociedade civil em
interferir nas politicas publicas, interagindo com o Estado na defini¢cdo de prioridades e na
elaboracdo dos planos de a¢do dos municipios, dos estados ou do governo federal, avaliando
objetivos, acompanhando a implementacdo de metas e programas e avaliando os processos de
resultados (BRASIL, Ministério da Saude, 1998).

Conforme Leal (2001), o tema controle social estd em grande evidéncia nas discussdes
sociologicas e politicas sobre os pardmetros da reforma do Estado nas sociedades
contemporaneas. A autora afirma que as discussdes tém sido realizadas em torno da
importancia do cidaddo se integrar aos processos decisorios, com atuacdo politicamente ativa
e dotado de conhecimento para participar de debates publicos.

O controle social, para Leal (2001), é uma forma de aumentar a capacidade de
influéncia da sociedade sobre o Estado; é a conformacdo de uma autoridade, com base na
coletividade, fundada democraticamente para regular tanto o ente estatal, como o mercado e a
propria sociedade. Leal entende que a base da formacdo do controle social é a cidadania,
visto que ela habilita o individuo a ac&o racional e retne principios de democracia, sociedade
pluralista, educacdo politica e iniciativa.
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Para a autora, a resposta Obvia para a indagacdo de quais sujeitos sociais séo
habilitados para exercer o controle social seria a propria sociedade. No entanto, ela entende
gue essa seria uma resposta muito generalizada, posto que a interpelacdo é abstrata e, ainda, a
identificacdo da sociedade com a democracia e a igualdade néo se dao de forma mecanica.

Outra resposta possivel seria o cidadao diretamente interessado nos resultados de certa
acao estatal, mas o controle social ndo pode ficar circunscrito apenas aos cidaddos
diretamente envolvidos. Uma terceira resposta poderia ser as organizagbes sociais
permanentes. A importancia dessas organizacGes como sujeito do controle social tem se
destacado muito, tanto na teoria como na pratica, mas coloca-las como responsaveis pelo
exercicio do controle social iria supor a exclusdo de atores individuais e dos segmentos da
sociedade, que, embora ndo tenham capacidade de organizacao, tém interesses publicos para
exercer esse controle (GRAU, 2006).

Pereira (1997), por sua vez, entende que ha trés mecanismos de controle fundamentais,
que sdo o Estado, 0 mercado e a sociedade civil. Para ele, o Estado mantém o sistema legal ou
juridico, com os principios basicos para que os demais mecanismos funcionem; o mercado é o
sistema econémico, no qual o controle se realiza por meio da competi¢éo; e a sociedade civil
organizada em grupos sociais, pela qual o controle se d& na defesa dos interesses particulares
ou interesses publicos.

Nessa defesa dos interesses publicos, surgem os conselhos de controle e
acompanhamento das politicas do Estado. Esses conselhos tém se tornado um forte espaco de
controle social, mesmo diante das dificuldades encontradas pela sociedade civil e pelos
movimentos sociais para a ocupacdo de forma propositiva desses espacos publicos e diante
das dificuldades de mudancas culturais da gestao publica.

Os conselhos sdo espacos publicos de interface entre o Estado e a sociedade, pontes
entre a populacdo e o governo, assumindo a co-gestao das politicas publicas, por meio do qual
0 poder é partilhado entre os representantes do governo e da sociedade e onde todos assumem
0 papel de propor, negociar, decidir, implementar e fiscalizar a realizacdo do interesse
publico.

Auvritzer (2000, p. 18) afirma que os conselhos sdo “instituicGes hibridas”, na medida
em que sao “formadas em parte por representantes do Estado, em parte por representantes da
sociedade civil, com poderes consultivos e/ou deliberativos, que reinem, a um s6 tempo,
elementos da democracia representativa e da democracia direta”.

Tatagiba (2002) questiona sobre qual seria o lugar dos conselhos na nova

institucionalidade da forma de governar. Para ela, a constituicdo de conselhos gestores é um
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passo importante na democratizagdo do processo decisorio no interior do aparelho estatal, mas
afirma que pesquisas demonstram ser uma tarefa dificil modificar a dinamica de
funcionamento dos conselhos, na medida em que o Estado ainda é o protagonista central na
definicdo da agenda da politica publica.

Esses mecanismos sociais, atores do espaco publico ndo estatal, possuem finalidades e
funcionamento diversos dos partidos politicos. Os dois, portanto, sdo organizac@es politicas,
gue possuem entre si relacbes de interdependéncia e complementaridade. Sua atuacdo
conjunta fortalece o processo democratico e traz a redefini¢do do Estado, que passa a ser mais
atuante nas respostas as demandas sociais que Ihe apresenta.

Nessa perspectiva, controle social também estd vinculado a uma forma de regulacéo e
fiscalizacdo do ambiente decisorio, cujo interesse coletivo esteja em jogo. Nos termos de Grau
(2006), o interesse publico ndo existe de forma absoluta e, portanto, autoritaria. Ele existe de
forma relativa, mediante o consenso que se vai formando sobre o que constitui um certo moral
comum. Esse consenso, conforme a autora, parte de uma diferenciacdo entre o auto-interesse
e os valores civicos como fatores determinantes de motivacdo humana.

O controle social, conforme Dropa (2003), ¢ um avanco na construcdo de uma
sociedade democrética e que determina alteraces profundas nas formas de relacdo do Estado
com o cidaddo. Ele afirma que a reforma e modernizacdo do Estado possibilita a criacdo de
mecanismos capazes de viabilizar a integracdo dos cidaddos no processo de definicdo,
implementacao e avaliacdo da acéo publica.

Dropa (2003) depreende que a partir de um crescente estabelecimento do controle
social seréd possivel garantir servicos de qualidade, pois a partir do momento em que o Estado
deixa de participar diretamente na prestacdo de servicos publicos, passando apenas a
promové-los e gerencia-los, ele buscard ao mesmo tempo, o controle social e a participagdo da
sociedade na gestdo da coisa publica. Ha, no entanto, para Aguillar (1999), uma marcada
tensdo entre o controle exercido pelo Estado e pela sociedade (controle social). A mais
evidente € aquela que se manifesta no sentido de que a auséncia absoluta de controle estatal
representa a hipdtese em que o controle social sera 0 mais intenso possivel e, por outro lado,
quanto maior for o grau de concentracdo regulatéria do Estado, menor seré a capacidade do
controle social das atividades. Dessa forma, conforme Aguillar (1999), surgem diversas
questdes fundamentais para o tema controle social, como a forma como esse controle pode ser
desempenhado satisfatoriamente; se ele deve ser implementado por via juridica ou néo,

suscitando o aparente paradoxo do controle social pela via do controle estatal; a capacidade
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dos atuais mecanismos juridicos para permitir o efetivo controle social e as limitacGes que o
desenvolvimento tecnoldgico origina no exercicio da participacao popular.

Grau (2006), com base em uma revisao de literatura sobre o tema, deduz que diversos
estudiosos, como Gagne, Quirk, Pradhan, Shah, Picciotto, entre outros, expressam a
necessidade do controle social sobre a administracdo publica, porém, a autora conclui que
praticamente ndo existem indicacfes sobre “como” tornar o controle possivel, nem sobre “o
que” e “quais” sujeitos sociais sao habilitados para exercer esse controle social (GRAU, 2006,
p. 270).

Mesmo com todas essas questdes, 0 topico seguinte evidenciard como a ampliacdo
desses canais de participacdo potencializa alteragcdes na cultura politica, especificamente na
cultura politica brasileira, colaborando para o processo de maximizacdo da democracia no
seio social, posto que além do direito do voto e da liberdade para integrar quadros partidarios,
o cidadao pode ainda fazer uso de mecanismos de participa¢do em politicas publicas, atuando

de maneira individual ou coletiva no controle social.

2.4. A conquista da cidadania no Brasil: uma reflexdo sobre politica, democracia e esfera

publica brasileiras

A identidade politica comum e o sentido de pertencimento a uma comunidade politica
é o real significado da cidadania, que ndo € simplesmente um conjunto de direitos e
responsabilidades. Ela vai além desse conceito, envolvendo uma cidadania ativa no sentido
forte do termo, que expressa o direito a ter direitos de forma igualitaria, na definicdo e
invencdo de uma nova sociedade (DAGNINO, 2002).

O tema “cidadania” passou a ser mais discutido no mundo contemporéneo, sobretudo
apos periodos de pds-guerra, no século passado, inclusive no Brasil, sendo assunto de debate
freqliente entre os mais variados segmentos sociais. Entretanto, nem sempre foi assim. A
concepcao atual carrega resquicios historicos dessas mudancas e implica nas questdes atuais
de desenvolvimento.

A origem do conceito de cidadania, do ponto de vista filoséfico, foi baseada em
Hobbes no final do século XVI e em Rousseau no século XVII (LUCA, 2003). Conforme
Carvalho (2004), embora o fendmeno da cidadania seja historicamente definido, ele é muito
complexo. Janoski (1998 apud VIEIRA, 2001), define as trés correntes tedricas de estudos
sobre os fendmenos da cidadania que séo a teoria de Marx e Gramsci a respeito de sociedade
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civil; a abordagem de Tocqueville/Durkheim, sobre cultura civica; e a teoria de Marshall
(1967), acerca dos direitos de cidadania.

De acordo com Marshall (1967), a cidadania moderna se desenvolveu pioneiramente
na Inglaterra, com a introducdo dos direitos civis no século XVIII, dos direitos politicos no
século XIX e dos direitos sociais no século XX. Marshall define os direitos civis como 0s
direitos individuais de liberdade, igualdade, direito de ir e vir, direito a vida e a seguranca. Os
direitos politicos, para ele, sdo os direitos individuais exercidos coletivamente e dizem
respeito a liberdade de associacBes e de reunido, de organizagdo politica e sindical, a
participacéo politica e eleitoral e ao sufragio universal. Ja os direitos sociais sdo os direitos ao
trabalho, saude, educacéo, aposentadoria e ao acesso aos meios materiais de vida e bem estar
social.

No contexto brasileiro, no entanto, os caminhos para se chegar a cidadania foram
diferentes daqueles percorridos pelos ingleses nos séculos XVIII, XIX e XX, conforme
especificou Marshall (1967). A conquista da cidadania no Brasil trilhou caminhos tortuosos,
com avancgos e retrocessos, nos levando a um percurso de muitos anos para a alcangarmos
(CARVALHO, 2004). O conceito s6 se tornou “materializado”, de fato, apds a promulgacéo
da Constituicdo Federal de 1988, quando passou a fazer parte do nosso cotidiano,
especialmente por estar vinculada a concepcao de participacdo social nas politicas publicas.

Segundo Carvalho (2004), a época da independéncia do Brasil, ndo havia cidaddos
brasileiros nem patria brasileira. Havia, sim, a escravidao, que era o fator mais negativo para o
exercicio da cidadania civil e que, juntamente com as grandes propriedades e 0
comprometimento do poder pablico com o poder privado, ndo constituia ambiente favoravel
para formacdo de futuros cidaddos. Dessa forma, ndo havia replblica no Brasil e nem
sociedade politica. Os direitos civis beneficiavam a poucos, os direitos politicos a
pouquissimos e os direitos sociais ainda ndo eram conhecidos, pois a assisténcia social ficava
a cargo da igreja e de particulares. Nesse periodo, os valores da liberdade individual, base dos
direitos civis, ndo tinham grande peso no Brasil. Entretanto, apdés um longo periodo de luta
contra a escravidao, surgiu 0 movimento popular abolicionista, que conquistou a abolicdo em
1888.

Ja os direitos politicos avancaram, posto que em 1824 foi outorgada a Constituicdo
gue regeu o pais até o fim da monarquia. Essa Constituicdo estabeleceu os trés poderes
tradicionais: 0 executivo, o legislativo e o judiciario; regulou os direitos politicos e definiu
que os homens com idade igual ou maior que 25 anos poderiam votar e ser votados
(CARVALHO, 2004).
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Quanto aos direitos sociais, Carvalho (2004) assegura que a assisténcia social estava
quase exclusivamente nas maos de associacfes particulares e de irmandades religiosas
oriundas do colonialismo. A Constituicdo republicana de 1891 retirou do Estado a obrigacéo
de fornecer educacédo primaria, constante da Constituicdo de 1824 e proibiu a interferéncia do
governo federal na regulamentacdo do trabalho. S6 em 1926 é que o governo federal foi
autorizado a legislar sobre o trabalho, regulando o direito de férias. Em outubro de 1930
aconteceu um marco historico para a cidadania, quando foi deposto o entdo presidente da
Republica, finalizando assim a Primeira Republica.

Conforme depreende Carvalho (2004), o ano de 1930 foi um divisor de aguas na
historia do pais, ja que a partir dessa data houve aceleracdo das mudancas sociais e politicas.
No periodo de 1930 a 1937 o Brasil viveu uma fase de grande agitacdo nos direitos politicos.
Pela primeira vez foram criados movimentos politicos de massa de &mbito nacional e foi
dedicada grande atencdo ao problema trabalhista e social, culminando na Consolidacéo das
Leis do Trabalho, de 1943. As elei¢cbes de 1933 introduziram conquistas democraticas e
avanco na cidadania politica, pela introducdo do voto secreto, criacdo da justica eleitoral e
ganho do direito ao voto as mulheres, pela primeira vez.

De 1937 a 1945 o pais viveu sob um periodo critico, com o regime ditatorial civil,
garantido pelas forcas armadas, quando as manifestacdes politicas eram proibidas, 0 governo
legislava por decreto, a censura controlava a imprensa e os carceres se enchiam de inimigos
do regime. A despeito desses problemas, no periodo de 1930 a 1945 foi implantada a base da
legislacdo trabalhista e previdenciaria, que depois seria apenas aperfeicoada e ampliada para
um namero maior de trabalhadores (CARVALHO, 2004).

Em 1946 foi promulgada uma nova Constituicdo, que manteve as conquistas sociais
do periodo anterior e garantiu os tradicionais direitos civis e politicos. O pais entrou, entdo, na
fase da primeira experiéncia democrética de sua historia. Houve liberdade de imprensa e de
organizacao politica. O voto foi estendido a todos os cidadaos, homens e mulheres, com mais
de 18 anos de idade.

A partir de 1945 a participagdo do povo na politica cresceu significativamente, tanto
pelo lado das eleicdes como da acdo politica organizada em partidos, sindicatos, ligas
camponesas e outras associacdes. Foi esse o primeiro periodo da histdria brasileira em que
houve partidos nacionais de massa.

Em 1974 comecou a abertura, quando o entdo presidente permitiu elei¢Oes diretas para
governadores de estados. Como ato final da transi¢do, os militares se abstiveram de impor um

general como candidato a sucessao presidencial de 1985 e uma coalizao de forcas da oposi¢édo
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e do partido do governo levou a vitdria do candidato oposicionista, marcando, assim, o final
do periodo de governos militares e a eleicdo do primeiro presidente civil no Brasil.

Com o final da ditadura militar, o Brasil passou por um periodo de “redemocratizacao”
(OLIVEIRA, 2003). Houve uma maior participacdo politica da sociedade e,
consequientemente, avancos na democratizagéo do Estado e fortalecimento da sociedade civil.
O marco principal do periodo de transi¢ao entre a ditadura e a democracia foi a promulgacéo
da Constituicdo Federal de 1988, que contemplou os direitos sociais e o0s direitos e deveres
individuais e coletivos e, ainda, estabeleceu a universalizacdo do voto e a liberdade de criacdo
de partidos politicos. Com isso, foi retomada a supremacia civil, por meio da constituinte de
1988, que redigiu e aprovou a constituicdo mais liberal e democratica do pais, merecendo por
isso 0 nome de Constituicdo Cidadd (CARVALHO, 2004).

Por meio dessa Constituicdo, os direitos politicos se expandiram e houve a realizagdo
da primeira eleicdo direta para presidente da Republica em 1989 e o afastamento desse
presidente dois anos depois, pela mesma populacdo que ha oito anos antes pedia as elei¢des
diretas para presidente, confirmando, dessa maneira, a democratizacdo do pais.

A partir de 1994, quando foram implantadas as primeiras medidas de estabilizacdo da
economia, houve muitas reformas, dentre elas a privatizagdo das empresas estatais, alteragoes
na Previdéncia Social, a Reforma do Estado e a regulamentacdo da concessdo de servicos
publicos para a iniciativa privada (LUCA, 2003). Na visdo de Luca (2003), a orientacdo
neoliberal, no entanto, voltada para o mercado, prevé uma diminui¢cdo do papel ativo do
Estado em todos os setores, exigindo uma sociedade civil preparada para participar
ativamente das politicas publicas, que fomenta a construcdo de uma cidadania efetiva.

Essa redefinicdo da nocdo de cidadania apontou na direcdo de uma sociedade mais
igualitaria e de participacdo na gestdo publica, que pudesse assegurar as condi¢cdes de
existéncia da sociedade civil e a vigéncia de um conjunto de direitos. Uma consequéncia disso
foi a construcdo de canais de interlocucéo entre o Estado e a sociedade civil para promover o
debate entre os agentes ou como forma de ampliacdo e democratizacdo da gestéo estatal.

No entanto, o fato da teoria social recuperar o sujeito historico, ndo assegura que ele
venha, por si s6, tomar a iniciativa de assumir este estado de cidadania plena, posto que, de
certo modo, ainda ecoa, por um lado, a crenca liberal no individualismo, voltado agora para
questdes coletivistas e, por outro lado, o pressuposto de um voluntarismo politico tépico do
pensamento critico (LEAL; RIBEIRO, 2002).

Conforme as autoras (2002), as respostas encontradas nos graves problemas sociais

provocados pela hegemonia no mercado tendem a encontrar alternativas por meio de ativacédo
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da sociedade civil, conferindo-lhe atributos, deveres civicos, competéncias e
responsabilidades puablicas que a aproximam do Estado, como se o Estado, aliado a ela,
pudesse enfrentar com mais isen¢do as demandas sistémicas.

No caso do Brasil, pode-se observar que as atuais politicas publicas de educacéo, além
de inserirem a nogdo de controle publico em dmbitos setoriais de suas estruturas executivas,
ainda o fazem de modo a inibir o efetivo controle do publico sobre elas. Quase sempre,
instrumentos normativos sdo criados sem que tenham resultado de movimentos e apelos por
grupos e setores organizados da sociedade.

Outro problema apontado por Leal e Ribeiro (2002) é que a representacdo politica no
Brasil historicamente se configurou como um sistema com regras singulares, ndo vinculadas
diretamente ao exercicio do voto, esvaziando até mesmo o conceito de cidadania como
categoria politico-juridica. Para elas, quando o Estado, na atual conjuntura, cria no¢des de
controle publico e cidadania em seus estatutos juridicos, ndo é encontrada uma cultura civica
e politica que corresponda a expectativa desta normatividade. Dessa forma, surge a discussdo
acerca da natureza e finalidade desses instrumentos de participacdo cidadd, guestionando-se
até que ponto esses instrumentos sdo resultados de um patriarcalismo historicamente marcante
das politicas estatais brasileiras ou até que ponto eles sdo manifestacfes efémeras, oriundas da
intervencdo de setores organizados da sociedade civil brasileira.

A discussdo levantada sobre as formas dos cidaddos exercerem a participacdo cidada,
com fungdo reguladora sobre a esfera publica, se depara nos instrumentos da democracia
direta e na eficacia e efetividade desses instrumentos para promover o controle social do que
pertence e interessa ao publico. Para tanto, é necessaria a criacdo de uma estrutura de
oportunidades de participacdo cidadd que permita o controle de politicas e decisbes publicas.
Entretanto, para que haja a conformagdo do sujeito em cidaddo e para que esse cidadao
conheca seu status social e politico como tal, é necessario que se forme um publico consciente
de seus direitos e potencialidades de participacdo na administracdo e nos processos decisorios
(LEAL; RIBEIRO, 2002).

2.5. O exercicio da democracia participativa no Brasil por meio do controle social

A despeito de todas as dificuldades, o controle social no Brasil, realizado por meio dos
espacos publicos, conquistados com a nova defini¢cdo da nogdo de cidadania, pressupde um
avanco na construcdo de uma sociedade democrética, que determina alteracbes profundas nas

formas de relacdo do Estado com o cidaddo. Com a reforma e modernizacdo do Estado
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brasileiro, mediante a Constituicdo Federal de 1988, tornou-se possivel se criar mecanismos
capazes de viabilizar integracdo dos cidaddos no processo de definicdo, implementacdo e
avaliacdo das politicas publicas. Esse avango traz fortalecimento gradativo de mecanismos
que privilegiam a participacdo popular, tanto na formulagdo quanto na avaliacdo de politicas
publicas, viabilizando o controle social das mesmas.

Até o fim da ditadura militar ndo se falava em controle social no Brasil, pois o
autoritarismo e participacdo popular sdo termos antagdnicos. Somente com o inicio do
processo de redemocratizacdo do pais, a partir do fim do governo militar, na década de 80 é
que a expressao “controle social” passou a ser utilizada (DROPA, 2003).

Ap0s esse periodo da ditadura, o Estado brasileiro tornou-se mais proximo do cidadéo
e passou por um processo de democratizacdo e a exercer seu novo papel de construcdo de
relacbes sociais e politicas com a sociedade. A partir dai, surgiu a real possibilidade de uma
interacdo do Estado com a sociedade civil® organizada que passou a assumir sua funcdo de
intermediacdo entre a comunidade, o mercado e o Estado e a ser agente social real. Dessa
forma, a sociedade civil comegou a desempenhar um papel ativo nesse processo e a fomentar
as reformas institucionais estatais e do mercado. Como resultado, houve um fortalecimento da
cidadania (PEREIRA, 1999). Com esse fortalecimento, a sociedade civil vem adquirindo um
papel determinante nas politicas publicas. O cidaddo como sujeito ativo, pressiona em direcdo
a determinadas acOes e opcdes de planos e projetos que produzem, consequientemente,
estruturas institucionais que favorecem a cidadania, oportunizando a prépria democracia.

A promulgacéo da Constituicdo Federal de 1988 € um resultado dessa influéncia da
sociedade civil nas politicas publicas e por meio dela evoluiram o0s conceitos que
contemplavam a necessidade de melhor gestdo dos recursos publicos e da necessidade de
melhor controle da sociedade sobre a formulacdo de politicas e de a¢Bes da coisa publica.
Nesse momento, o controle social foi incorporado com maior énfase ao debate, procurando-se
estabelecer espacos para a participacdo das entidades classistas, dos movimentos populares,
dos sindicatos e da populacdo, entre outros, de tal forma que permitisse o exercicio da
cidadania em um quadro de aprofundamento do ambiente democratico. Com isso, conforme
Leal (2001), nos dias atuais ha um nitido desenvolvimento da sociedade civil para recuperar e
consolidar o cidaddo como sujeito politico e a discussdo sobre sociedade civil é muito
apropriada para se considerar um controle publico-social, posto que o ressurgimento do seu

conceito é um tema debatido por muitos autores, estudiosos do assunto.

6 Sociedade civil, na perspectiva deste trabalho se refere as organizacfes e instituicdes civicas voluntarias que
formam a base de uma sociedade em funcionamento, na co-gestdo da coisa publica.
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Essa Carta Magna traz dispositivos que contemplam os direitos dos cidaddos e
ampliam a participacdo da sociedade civil nas politicas publicas, dispondo em seu bojo do
instituto do controle social e da participacdo popular, considerada como o poder de
influenciar diretamente nas politicas publicas. Alguns dispositivos infraconstitucionais
também legislam sobre esse assunto, como a lei 8.987 — Lei de concessOes, que estabelece
diversas medidas para viabilizar o controle por meio da sociedade; e a lei 8.078 — Cddigo do
consumidor, que dispde sobre os principios e obrigacfes a serem seguidos para assegurar aos
consumidores um maior controle dos servigos publicos essenciais.

Simultaneamente aos dispositivos legais que introduziram mecanismos de exercicio da
cidadania, a sociedade passou a ser mais exigente quanto a maior transparéncia nas acdes da
administracdo publica e essa é uma conquista obtida pelo desenvolvimento da sociedade civil,
como uma das expressdes maiores da democracia, onde o cidaddo passa a ser fundamental no
processo de avaliacdo das ages publicas. O controle social, portanto, é uma forma de se
estabelecer uma parceria eficaz e gerar a partir dela um compromisso entre poder publico e
populacdo, capaz de garantir a construcdo de saidas para o desenvolvimento econémico e
social do pais.

Paralelamente a exigéncia da sociedade, a necessidade de financiamentos de recursos
por parte dos estados junto a organismos nacionais e internacionais trouxe também, no bojo
dos contratos e convénios, clausulas destinadas a necessidade de maior transparéncia da
gestdo dos recursos financiados e da gestdo de uma forma em geral.

Com essa evolucdo, tanto da sociedade, quanto do poder publico, por todas as partes
do Brasil € possivel perceber comunidades se organizando na defesa de seus interesses e
trabalhando para diminuir ou corrigir desigualdades, mediante o acesso a bens e servi¢os que
assegurem os seus direitos humanos fundamentais.

Essa organizacdo da sociedade tem se dado por meio de conselhos gestores, que séo
espacos de gestdo da coisa publica e, no entender de Arendt (1973 apud Gohn, 2000) sdo a
unica forma possivel de um governo horizontal, um governo que tenha como condicdo de
existéncia a participagéo e a cidadania.

Conforme Gohn (2000, p. 176), pode-se relembrar algumas experiéncias referentes a

conselhos nas ultimas décadas:

os conselhos comunitarios, criados para atuarem junto a administracdo
municipal ao final dos anos 70 (Gohn, 1990); os conselhos populares ao final
dos anos 70 e parte dos anos 80 (URPLAN, 1984; Moura, 1988; Gohn,
1990), e os conselhos gestores institucionalizados...
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Nos anos 1990, afirma Gohn (2000), a grande novidade foram os conselhos gestores,
que tinham carater institucional, por terem o papel de serem instrumentos mediadores na
relacdo sociedade/Estado e serem inscritos na Constituicdo de 1988 e em outras leis do pais.
Essa Constituicdo adotou como principio geral a cidadania e previu instrumentos concretos
para seu exercicio, via democracia participativa. Dessa forma, diversas leis organicas
passaram a regulamentar o direito constitucional a participacdo, por meio de conselhos
deliberativos, de composicdo paritaria entre representantes do poder executivo local e de
instituices da sociedade civil. Desde entdo, um numero crescente de estruturas colegiadas
passou a ser exigéncia constitucional nos diversos niveis da administragdo publica, tanto
federal, como estadual e municipal. Para Gohn (2000), com esses conselhos, gera-se um nova
institucionalidade publica, posto que criam uma nova esfera social-publica. Eles sdo um novo
padrdo de relagBes entre Estado e sociedade, j& que viabilizam a participacdo de segmentos
sociais na formulacdo de politicas sociais e possibilitam a populagdo 0 acesso aos espacos
onde se tomam as decisdes politicas de seu interesse. Esses colegiados criam condic¢des para
um sistema de vigilancia sobre a gestdo publica e implicam numa maior cobranca de
prestacdo de contas por parte do poder executivo, principalmente no nivel municipal.

No que concerne a educagdo, a Constituicdo Federal de 1988, com o objetivo de
respaldar a adocao de institutos participativos na Administracdo Publica nessa area, determina
em seu artigo 205 que a educacdo, direito de todos e dever do Estado e da familia, sera
promovida e incentivada com a colaboracgéo da sociedade, visando ao pleno desenvolvimento
da pessoa e seu preparo para o exercicio da cidadania. J& o inciso VI, do artigo 206, apresenta
como um dos principios a gestdo democratica do ensino publico.

A partir da concepc¢do segundo a qual o ensino tem relevante papel na transformacéo
social do pais, a Carta Magna define a educagcdo como um direito social, a ser assegurado com
prioridade as criangas e aos adolescentes, estabelecendo que esse é um direito de todos e
dever do Estado e da familia, posto que pela educacdo passam a geracdo de empregos, a
incluséo social, o desenvolvimento sustentado, a producdo de conhecimento e a soberania da
Nacéo.

O Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias, em seu art. 60, estabelece que o
poder publico desenvolvera esforgos, com a mobilizacdo de todos os setores organizados da
sociedade, para eliminar o analfabetismo e universalizar o ensino fundamental.

Com base nas diretrizes normativas e constitucionais de 1988, nos ultimos anos foram

adotadas politicas publicas voltadas para uma visdo sistémica da educacdo basica, que
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privilegia todos os niveis e modalidades de ensino, sem distingdo entre eles, caracterizando-

se, dessa forma, um grande avanco para educacdo basica publica brasileira.
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3. O FUNDO DE MANUTENCAO E DESENVOLVIMENTO DA EDUCACAO
BASICA E DE VALORIZACAO DOS PROFISSIONAIS DA EDUCACAO
(FUNDEB) E SEU CONSELHO DE ACOMPANHAMENTO E CONTROLE
SOCIAL

Uma das diretrizes constitucionais estabelecidas para o avan¢o da educagdo basica
publica brasileira foi a criacdo do Fundeb, instituido para contribuir com a melhoria da
qualidade na educacdo, tendo como foco todas as etapas e modalidades da educacdo bésica,
desde a creche até o ensino médio.

O Fundeb é um fundo de financiamento da educacdo basica publica, de natureza
contabil e de ambito estadual, composto por recursos dos proprios estados e municipios,
complementados pela Unido, tendo como objetivo concorrer para a universalizagdo da
educacdo bésica, promover a equidade, melhorar a qualidade do ensino e valorizar os
profissionais da educacdo, proporcionando elevacdo e uma nova distribuicdo dos
investimentos em educacdo, decorrentes de mudancas relacionadas as fontes financeiras que o
formam, ao percentual e ao montante de recursos que o compdem, como também ao seu
alcance. Foi instituido pela Emenda Constitucional n.° 53, de 19 de dezembro de 2006 e
regulamentado pela Medida Provisoria n® 339, de 28 de dezembro do mesmo ano, convertida
na Lei n® 11.494, de 20 de junho de 2007, e pelo Decreto n°® 6.253, de 13 de novembro de
2007 (BRASIL, MEC-FNDE, 2008).

Esse novo Fundo substituiu o Fundo de Manutengdo e Desenvolvimento do Ensino
Fundamental e de Valorizacdo do Magistério (Fundef), que vigorou até o final de 2006 e
atendia apenas o Ensino Fundamental nas modalidades regular e especial. O Fundeb, além de
atender o ensino fundamental, a Educacdo Infantil, o Ensino Médio, atende também a
Educacédo de Jovens e Adultos, promovendo a incluséo socio-educacional no &mbito de toda a
educacdo basica e oportunizando o acesso a educagdo aqueles que nao o tiveram em sua
infancia.

Desde a promulgacdo da Constituicdo de 1988, 25% das receitas dos impostos e
transferéncias dos estados, Distrito Federal e municipios se encontram vinculados a Educacéo,
conforme regulamenta seu art. 212. Com a Emenda Constitucional n°® 14/96, desses 25% de
recursos da educacdo, 15% passaram a ser sub-vinculados ao Ensino Fundamental, sendo que
parte dessa sub-vinculagdo passava pelo Fundef, cuja partilha dos recursos, entre o Governo
Estadual e seus Municipios, tinha como base o nimero de alunos do ensino fundamental

atendidos em cada rede de ensino.
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Com a Emenda Constitucional n® 53/2006, a sub-vinculacdo das receitas dos impostos
e transferéncias dos estados, Distrito Federal e municipios passaram para 20% e sua utilizagédo
foi ampliada para toda a Educacdo Basica, por meio do Fundeb, que promove a distribuicéo
dos recursos com base no n.° de alunos da educacéo basica, de acordo com dados do Ultimo
Censo Escolar, sendo computados os alunos matriculados nos respectivos ambitos de atuagdo
prioritaria, conforme art. 211 da Constituicdo Federal. Dessa forma, os Municipios receberédo
os recursos do Fundeb com base no nimero de alunos da educagdo infantil e do ensino
fundamental e os governos estaduais com base nos alunos do ensino fundamental e médio. Da
mesma forma, a aplicacdo desses recursos, pelos gestores estaduais e municipais, deve ser
direcionada levando-se em consideracdo a responsabilidade constitucional que delimita a
atuacdo dos estados e municipios em relacdo a educacdo basica. No caso do Distrito Federal,
tanto para distribuicdo quanto para a aplicacdo dos recursos, a regra adotada é adaptada a
especificidade prevista no Paragrafo Unico, art. 10 da Lei n° 9.394/96 — a Lei de Diretrizes e
Bases da Educacdo, que estabelece a responsabilidade do governo distrital em relacéo a toda a
educacdo basica.

A arrecadagdo dos recursos que compdem o Fundeb é realizada pela Unido e pelos
Governos Estaduais e a disponibilizacdo dos recursos gerados é realizada periodicamente,
pelo Tesouro Nacional e pelos Orgdos Fazendarios dos Governos Estaduais, ao Banco do
Brasil, que procede a distribuicdo automatica dos recursos mediante crédito em favor dos
estados e municipios beneficiarios, em conta Unica e especifica instituida para essa finalidade,
no proprio Banco do Brasil ou na Caixa Econdmica Federal, conforme art. 1° da Portaria 317
da Secretaria do Tesouro Nacional.

Essa distribuicdo, como ja foi mencionado, € realizada com base no nimero de alunos
da educagdo basica publica, de acordo com dados do dltimo Censo Escolar, sendo
computados os alunos matriculados nos respectivos &mbitos de atuacdo prioritaria, conforme
art. 211 da Constituicdo Federal.

Os créditos nas contas especificas do Fundeb de cada governo ocorrem na mesma
periodicidade em que séo creditados os valores das fontes “maes” alimentadoras do Fundo.
Ou seja, sdo creditados na conta do Fundeb 20% das seguintes fontes de impostos e
transferéncias constitucionais: i) Fundo de Participacdo dos Estados (FPE); ii) Fundo de
Participacdo dos Municipios (FPM); iii) Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e sobre
prestacdo de Servicos (ICMS); iv) Imposto sobre Produtos Industrializados, proporcional as
exportacdes (IPlexp); v) Imposto sobre Transmissdo Causa Mortis e DoagOes de quaisquer

bens ou direitos (ITCMD); vi) Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores
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(IPVA); vii) Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural - quota-parte dos Municipios
(ITRm); viii) Recursos relativos a desoneracdo de exportacdes; ix) Arrecadacdo de imposto
gue a Unido eventualmente instituir no exercicio de sua competéncia (quotas-parte dos
estados, Distrito Federal e municipios); e X) Receita da divida ativa tributaria, juros e multas,
relativas aos impostos acima relacionados.

Além desses recursos, integram a composic¢ao do Fundeb, a titulo de complementacéo
financeira, recursos federais, com o objetivo de assegurar valor minimo nacional por
aluno/ano, no &mbito de cada Fundo, nos estados e Distrito Federal onde este limite minimo
ndo € alcancado com os recursos dos proprios governos sub-nacionais. O total repassado em
um determinado més, portanto, resulta da soma de todos os créditos realizados no decorrer
daquele més. A periodicidade dos créditos varia, em funcdo da origem dos recursos que

compdem o Fundo, conforme demonstra o quadro abaixo:

QUADRO 1
RECURSOS QUE COMPOEM O FUNDEB
Origem Periodicidade do credito
ICMS Semanal
FPE, FPM, IPlexp e ITRm Decendial

Desoneracgdo de Exportacdes (LC 87/96) e

Complementagdo da Unido Mensal

Conforme cronograma de cada estado da

IPVA e ITCMD x
Federacdo

Fonte: Manual de Orientacdo do Fundeb — 2008.

Conforme a lei 11.494/2007, que regulamenta o Fundeb, sua vigéncia é de 14 anos, a
partir de 1° de janeiro de 2007 e os percentuais de contribuicdo dos estados, do Distrito
Federal e dos municipios para o Fundo sobre as receitas de impostos e transferéncias estéo se
elevando gradualmente até alcancar a plenitude em 2009, quando o Fundo estara funcionando
plenamente, com todo o universo de alunos da educagdo bésica publica presencial e o0s
percentuais de receitas que o compdem teréo alcangado o patamar de 20% de contribuicéo.

Pode-se destacar como avanco significativo trazido pelo Fundeb para a Educacédo
basica a continuidade na valorizacdo do profissional do magistério, por meio da lei de
regulamentacdo, que prevé que os estados, o Distrito Federal e os municipios implantem seus
Planos de Carreira e remuneracao dos profissionais da educacdo bésica, de modo a assegurar

uma remuneracao condigna para esses profissionais e a melhoria da qualidade do ensino e da
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aprendizagem e, ainda, a vinculagdo do percentual minimo 60% dos recursos recebidos no
ambito do Fundo pelos estados, DF e municipios, para a remuneracao desses profissionais,
gue estejam em pleno exercicio de suas funcgdes.

Para Symon Scwartzman (2005), no entanto, o desafio para elevar a qualidade da
educacao no Brasil estd no comprometimento maior das pessoas envolvidas com a educacéo,
que ndo sdo apenas os professores, mas também a familia, os dirigentes e os alunos. Estes
precisam aprender a gostar de estudar; os professores da rede publica precisam ter salarios
dignos, recursos pedagogicos adequados e programas de incentivo a educagdo continuada
atrelados a remuneracao por desempenho e competéncia; e as escolas precisam ter autonomia
para a auto-gestdo. Segundo o autor, esses fatores podem contribuir para que os profissionais
de educacéo sintam-se co-responsaveis pelos resultados alcancados.

Outro avanco considerado significativo para o fortalecimento da democracia no pais
trazido pelo Fundeb para a Educagdo bésica refere-se a maior transparéncia na gestdo
educacional, assegurada mediante a maior autonomia e protecdo aos Conselhos de
Acompanhamento e Controle Social do Fundeb. Esses conselhos séo instrumentos de
cidadania, de democracia e de controle do Estado. Envolvem o cidaddo com os destinos da
escola, ampliam os espacos publicos de decisdo, tém a funcdo de democratizar a informacao
para todos e podem controlar desmandos do poder. S&o uma promessa de participacao que se
Ve realizada em experiéncias exitosas em varios municipios, concorrendo, dessa forma, para
mais eficiéncia no gasto publico, no planejamento e na gestdo educacional e,
consequientemente, para a melhoria da qualidade da educagédo no pais.

Dessa forma, a lei de regulamentacdo do Fundeb, em seu artigo 24, determina a
criacdo de Conselhos de Acompanhamento e Controle Social do Fundo nas trés esferas de
governo (federal, estadual e municipal), para que a sociedade participe de todo o processo de
gestdo dos recursos do Fundo, acompanhando as etapas relacionadas a previsao orcamentaria,
distribuicéo, aplicacdo e comprovacado do emprego desses recursos.

Esses colegiados sdo formados por representac@es sociais variadas, e sua atuacao
deve acontecer com autonomia, sem subordinacdo e sem vincula¢do a administracdo publica
estadual ou municipal. Com essas caracteristicas, os Conselhos do Fundeb ndo sdo unidades
administrativas do Governo local. Ao contrario, para que o acompanhamento seja efetivo, sua
atuacdo deve ser pautada no interesse publico, buscando o aprimoramento da relacdo formal e
continua com a Administracdo Publica local, responsavel pela gestdo e aplicacdo dos recursos
do Fundo.
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Conforme o art. 24 da lei 11.494/2007, os conselhos do Fundeb devem ser criados por
legislacdo especifica, editada no pertinente &mbito governamental, com a representatividade,
em ambito federal, de no minimo quatorze membros, sendo até quatro representantes do
Ministério da Educacdo; um representante do Ministério da Fazenda; um representante do
Ministério do Planejamento, Orgcamento e Gestdo; um representante do Conselho Nacional de
Educacao; um representante do Conselho Nacional de Secretarios de Estado da Educacao
(CONSED); um representante da Confederacdo Nacional dos Trabalhadores em Educacao
(CNTE); um representante da Unido Nacional dos Dirigentes Municipais de Educacéo
(UNDIME); dois representantes dos pais de alunos da educacdo basica publica; dois
representantes dos estudantes da educacdo basica publica, um dos quais indicado pela Unido
Brasileira de Estudantes Secundaristas (UBES).

Nos estados, os conselhos devem ser compostos por pelo menos doze membros,
sendo: trés representantes do Poder Executivo estadual, dos quais pelo menos um 6rgao
estadual responsavel pela educacdo bésica; dois representantes dos Poderes Executivos
Municipais; um representante do Conselho Estadual de Educacdo; um representante da
seccional da UNDIME; um representante da seccional da CNTE; dois representantes dos pais
de alunos da educacéo bésica publica; dois representantes dos estudantes da educacao basica
publica, um dos quais indicado pela entidade estadual de estudantes secundaristas.

No Distrito Federal, o Conselho deve ser composto por, pelo menos, nove membros,
com a mesma composi¢do dos estados, excluidos os membros representantes dos Poderes
Executivos Municipais e o representante da seccional da UNDIME.

Ja nos municipios, os Conselhos do Fundeb devem contar com pelo menos nove
membros, sendo dois representantes do Poder Executivo Municipal, dos quais pelo menos um
da Secretaria Municipal de Educacdo; um representante dos professores da educacdo basica
publica; um representante dos diretores das escolas basicas publicas; um representante dos
servidores técnico-administrativos das escolas basicas publicas; dois representantes dos pais
de alunos da educacdo bésica publica; dois representantes dos estudantes da educacédo béasica
publica, um dos quais indicado pela entidade de estudantes secundaristas.

Ainda, devem compor o Conselho do Fundeb no ambito municipal, um representante
do Conselho Municipal de Educacdo e um do Conselho Tutelar, caso existam esses
colegiados no municipio. Além do minimo exigido para cada esfera de governo, outras
representacfes poderdo ter assento no Conselho do Fundeb, desde que na Lei de criacdo
desse colegiado estejam previstas outras representatividades.
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Conforme a lei 11.494/2007, esses conselhos tém como atribui¢cbes acompanhar a
distribuicdo, transferéncia e aplicacdo dos recursos do Fundeb; instruir, com parecer, a
prestacdo de contas dos recursos do Fundo a ser encaminhada ao respectivo Tribunal de
Contas; supervisionar 0 censo escolar e a elaboracdo da proposta orcamentéria anual; e
acompanhar a aplicacdo dos recursos transferidos a conta do Programa Nacional de Apoio ao
Transporte do Escolar (PNATE).

Para reforcar a atuacdo autbnoma dos conselhos do Fundeb, a lei 11.494/2007
determina que o presidente desse colegiado ndo seja representante do Poder Executivo e,
ainda, define quais séo os atores impedidos de compor o Conselho: i) conjuge e parentes
consanguineos ou afins até o 3° grau ou por adocao do prefeito, vice-prefeito e dos secretarios
municipais; ii) tesoureiro, contador ou funcionario de empresa de assessoria ou consultoria
que prestem servicos relacionados a administracdo ou controle interno do Fundeb e seus
parentes até o 3° grau; estudantes ndo emancipados; e iii) pais de alunos que exercem cargos
ou fungdes publicas de livre nomeacao e exoneracdo ou que prestem servicos terceirizados ao
Poder Executivo.

A lei que regulamenta o Fundeb ainda disciplina que esses conselhos ndo devem ser
subordinados ou vinculados ao Poder Executivo ou a outros conselhos e para o seu bom
funcionamento, o Poder Executivo deve assegurar infra-estrutura e condi¢cbes materiais
adequadas a execucdo plena das atividades do colegiado.

No entanto, ainda que o Fundeb represente uma dimensdo peculiar do sistema
federativo, ndo se podem analisar as politicas educacionais sem dimensionar a presenca dos
estados e municipios no processo educacional. Sdo eles que levam adiante a implementacgéo
dessas politicas, especialmente no disciplinamento financeiro. Dessa forma, varias facetas da
educacdo basica sdo levadas adiante pelos entes federados. E, dado nosso sistema politico, a
face de uma descentralizacdo é imprescindivel de ser considerada para uma andlise objetiva
da qualidade da educacéo. E preciso, pois, fazer estudos de caso como esse, para comparar
situacbes e dimensionar, na concretizacdo de uma politica educacional, os limites, as
redefinicOes e as possibilidades que o regime federativo introduz. Tedesco (2005) afirma que
a maior autonomia das instituicbes educacionais e o maior controle dos resultados dessas
instituicbes, acompanhados de mecanismos de compensacdo que garantam a equidade,

parecem constituir o fundamento de transformac@es promissoras no ambito educacional.
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4. METODOS E TECNICAS DE PESQUISA

Esta pesquisa, de carater qualitativo, direcionada ao estudo do funcionamento dos
Conselhos de Acompanhamento e Controle Social do Fundeb no Maranhdo e Piaui,
considerou aspectos que influenciam na forma de atuacdo desses conselhos para o
desempenho de suas funcBes, como 0s procedimentos para sua criacdo, a infra-estrutura
disponibilizada ao Conselho pelo Poder Executivo para a operacionalizacdo de suas
atribuicOes, os problemas enfrentados para sua atuacdo, a interferéncia do Poder Executivo
em suas decisOes e, ainda, a conscientizacdo dos conselheiros sobre o seu papel e o do
Conselho na gestdo da coisa publica.

O tema da democracia vinculado ao exercicio da participacdo cidada estimulou o
interesse em estudar como os Conselhos de Acompanhamento e Controle Social do Fundeb
nos estados do Maranh&o e Piaui exercem o controle social sobre os recursos da educacéao
basica publica, por se tratar de estados de onde sdo provenientes muitas reclamagdes da
sociedade relacionadas a ma aplicacdo de recursos publicos (conforme registros do FNDE) e
onde se constata que grande parte dos conselhos ndo sdo atuantes. Diante desse panorama,
portanto, julgou-se necessario investigar se esses conselhos estdo assumindo suas funcdes
conforme previsto em seu regulamento e de acordo com o compromisso com a res publica.

Utilizou-se como método de investigacdo a analise de contetdo e o estudo de caso,
combinado a analise documental, além de técnicas de pesquisa como entrevistas semi-
estruturadas, aplicacdo de questionarios e grupo focal. Foram entrevistados dois conselheiros
municipais do Fundeb no Piaui: um de Piripiri e outro de Teresina. Outros cento e treze
conselheiros de diversos municipios do Maranhao e Piaui responderam o questionario sobre o
funcionamento dos conselhos em seus municipios. Esse total de cento e quinze conselheiros
participantes da pesquisa representa diversos segmentos, como dos professores, diretores,
alunos, pais de alunos, funcionarios técnico-administrativos das escolas, Conselho Municipal
de Educacdo, Conselho Tutelar e Poder Executivo Municipal. Desse universo pesquisado,

guarenta e sete conselheiros sdo de municipios do Maranhdo e sessenta e oito do Piaui.
4.1. Defini¢des metodoldgicas
A pesquisa, quanto ao seu fim, com base na tipologia adotada por Vergara (2004),

pode ser classificada como exploratéria, visto que buscou proporcionar maior familiaridade

da pesquisadora com o objeto em estudo o qual se reporta ao funcionamento dos conselhos do
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Fundeb nos estados do Maranh&o e Piaui, permitindo o acesso a dados esclarecedores para a
compreensdo e analise do universo da pesquisa. A pesquisa exploratdria permite o tratamento
de aspectos descritivos e explicativos, para melhor fundamentar a exploracdo dos casos
levados em consideragéo neste estudo.

Quanto aos delineamentos da pesquisa, 0 trabalho adotou como estratégia
metodologica o estudo de caso segundo Yin (2003), considerando que ndo havia estudo
especifico sobre o controle social do Fundeb nos estados do Maranhdo e Piaui. Dessa forma,
esse procedimento metodoldgico possibilitou uma pesquisa mais profunda das caracteristicas
especificas da cultura politica nesses dois estados no acompanhamento da aplicacdo dos
recursos publicos na educacdo basica publica. Neste sentido, utilizou-se a pesquisa
qualitativa, como forma de abordagem do problema, que é a investigacdo de como 0s
Conselhos do Fundeb exercem o controle social sobre os recursos da educacdo basica nos
estados do Maranhdo e Piaui, posto que se busca entender o fendmeno do controle social de
forma mais detalhada, passando pela participacdo qualitativa dos pesquisados nos conselhos,

por meio de descri¢Bes, comparacdes e abordagens interpretativas do objeto de estudo.

4.2. Contexto da pesquisa

A pesquisa foi desenvolvida nos estados do Maranhdo e Piaui e foram convidados a
participar da mesma todos os conselheiros do Fundeb que estiveram presentes nos Encontros
Intermunicipais de Agentes de Controle Social dos Programas do FNDE dos respectivos
estados, realizados nos meses de abril e maio de 2008, respectivamente.

Esses estados possuem a quantidade de municipios especificada no quadro abaixo, que
estdo representados na presente pesquisa por sessenta e oito conselheiros do Piaui e quarenta e
sete do Maranhéo:

QUADRO 2

UNIVERSO DA PESQUISA

Municioios Municipios com Municipios Conselheiros
Estados cip Conselho do envolvidos na envolvidos na
pesquisados - . .
Fundeb pesquisa pesquisa
Maranhé&o 216 193 33 47
Piaui 223 198 44** 68
Total 77 115

Fonte: elaboracdo da autora.
*Conforme posicdo de 26/09/2008, do cadastro dos conselhos do Fundeb, mantido pelo FNDE
** Um municipio ndo identificado
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4.3. Procedimentos de coleta de dados

A pesquisa adotou como instrumentos de coleta de dados 0s seguintes recursos: a)
entrevista semi-estruturada; b) grupo focal; ¢) questionario; d) analise documental. Os
questionarios foram entregues pessoalmente a cada um dos conselheiros do Fundeb
participantes da pesquisa, com a informacao de que os dados coletados séo sigilosos e tratados
de forma agregada, sem a identificacdo do respondente. Da mesma forma, foram realizados os
grupos focais com a participacdo de seis voluntarios no estado Piaui e sete no Maranhdo. As
entrevistas, que foram realizadas por meio eletronico, em funcdo do custo mais baixo e do
tempo para desenvolvimento do trabalho, foram direcionadas a seis conselheiros municipais
indicados pelos participantes dos grupos focais, todavia, apenas dois conselheiros
responderam essa entrevista. JA& a documentacdo do Conselho, solicitada aos treze
conselheiros que participaram dos grupos focais, foi enviada por sete conselhos: trés do

Maranh&o e quatro do Piaui.

4.4. Analise e tratamento dos dados

A analise dos dados foi realizada de forma qualitativa (de conteldo) e quantitativa
(estatistica descritiva). A analise de conteldo foi a ferramenta utilizada para interpretacdo das
respostas aos questiondarios, aos grupos focais, as duas entrevistas e & documentacdo dos
conselhos, buscando evitar entendimento superficial, reduzir a subjetividade e a utilizacdo da
intuicdo no processo interpretativo. Portanto, a analise dos dados qualitativos, obtidos por meio
desses instrumentos de pesquisa, foi feita por meio de leitura critica. Por se tratar de uma
pesquisa aberta, por meio da qual os conselheiros manifestaram espontaneamente suas
opinides, conforme solicitado no enunciado de cada questdo, as respostas foram consolidadas
por grupos, considerando-se primeiramente os dados socioldgicos dos conselheiros, a historia e
o funcionamento dos conselhos, os problemas para sua atuacdo para o controle social e a visao
social do conselheiro sobre o papel do Conselho na gestdo do Fundeb. Essa analise identificou
pontos que merecem maior atengdo e que devem ser mais valorizados pelo FNDE, como
subsidio para realizagdo de capacitacdo e apoio aos conselhos, para que essas instancias
representativas da sociedade civil possam ser mais bem preparadas para efetuar um
acompanhamento efetivo da aplicacdo de recursos do Fundeb nas escolas publicas.

Os dados quantitativos, obtidos a partir da tabulacdo dos questionarios, foram

divididos e analisados também em grupos, considerando-se, da mesma forma que os dados
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qualitativos, os dados socioldgicos dos conselheiros, a historia e o funcionamento dos
conselhos, os problemas para sua atuacdo e a visdo social do conselheiro sobre a atuacdo do
Conselho na gestdo do Fundeb. Algumas perguntas, que provocaram respostas mais objetivas,
foram transformadas em percentuais, para melhor interpretacdo dos dados coletados.

As informacdes foram analisadas por meio de gréficos e quadros, de forma a facilitar

a compreensao e a relacdo entre as variaveis levantadas.
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5. ESTUDO DE CASO: os conselhos do Fundeb no Maranhdo e no Piaui

Esse tdpico apresenta a pesquisa de campo realizada nos estados do Maranhao e Piaui.
Como sera demonstrado, 0 acompanhamento da aplicacdo dos recursos do Fundeb, na maioria
dos municipios pesquisados, se da de forma deficitaria. O estudo leva a reflexdo sobre o
verdadeiro papel que os conselhos do Fundeb estdo desempenhando nos municipios
pesquisados, que podem representar um avanco da democratizagdo nesses municipios ou séo
apenas mais um mecanismo de legitimacdo dos gestores publicos, que criam uma suposta
representatividade da sociedade e, conseqlientemente, um suposto controle social sobre as
acdes governamentais, ocasionando, dessa forma, prejuizo nos mecanismos de controle social

e legitimacédo da democracia.

5.1. Os conselhos do Fundeb no Maranhéo

Os conselhos do Fundeb do Maranhdo que participaram da pesquisa sdao 0s dos
municipios de: Afonso Cunha, Alcantara, Anapurus, Apicum-Acu, AXixa, Bacuri, Bacurituba,
Barreirinhas, Brejo, Cachoeira Grande, Cajari, Cedral, Chapadinha, Cururupu, Governador
Newton, Guimardes, Humberto de Campos, Icatu, Jenepapo dos Vieiras, Lago da Pedra, Lago
do Junco, Lago dos Rodrigues, Lima Campos, Maranh&ozinho, Matinha, Mirinzal, Olinda
Nova, Porto Rico do Maranhdo, Presidente Sarney, Santa Helena, Santa Inés, Serrano e
Urbano Santos.

Segundo informaces dos conselheiros dos municipios acima citados, depreende-se que
os conselhos do Fundeb nesse estado, com poucas excec¢des, atuam de forma deficitaria, visto
que muitos conselheiros ndo tém a consciéncia cidada de prestar um servigo de qualidade para
0 bem publico e ndo tém o preparo devido para desempenhar bem a sua funcdo. Além disso,
em muitos casos ndo ha apoio necessario do Poder Executivo Municipal para atuacdo do
Conselho, impossibilitando que o trabalho do colegiado seja realizado a contento por néo
fornecer, por exemplo, o material de apoio necessario, o local proprio para as reuniées do
colegiado e, muitas vezes, por ndo repassar sequer as prestacdes de contas a serem analisadas
pelos conselhos.

Por esse motivo, muitos dos conselheiros do Maranhdo que fizeram parte da pesquisa
se mostraram desestimulados e decepcionados com o poder publico, posto que, mesmo com 0
direcionamento de consideravel valor de recursos publicos para a educacdo, ainda existem

escolas publicas funcionando de forma precaria e ha, ainda, casos de desvio dos recursos do
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Fundeb para finalidades ndo previstas nos regulamentos que regem a aplicacéo dos recursos do

Fundo na educacéo publica.

5.2. Os conselhos do Fundeb no Piaui

Os conselhos do Fundeb no Piaui que participaram da pesquisa sdo 0s dos municipios
de: Alto Longa, Amarante, Barras, Barro Duro, Beneditinos, Boa-Hora, Bom Principio,
Boqueirdo, Brasileira, Buriti dos Lopes, Buriti dos Montes, Cabeceiras do Piaui, Campo-
Maior, Capitdo de Campos, Caraubas, Castelo do Piaui, Cocal dos Alves, Coivaras, Demerval
Lobdo, Ilha Grande, Joaquim Pires, Joca Marques, José de Freitas, Lagoa Alegre, Matias
Olimpio, Miguel Alves, Milton Branddo, Monsenhor Gil, Monsenhor Hipdlito, Morro do
Chapéu, Nossa Senhora dos Remédios, Parnaiba, Pedro Il, Piripiri, Porto, Regeneracao,
Santana do Piaui, Sdo Jodo do Arraial, Sdo Miguel do Tapuio, Sdo Pedro, Sigefredo Pacheco,
Teresina e Uni&o.

A pesquisa demonstra que esses conselhos, de um modo geral, sdo mais atuantes que 0s
conselhos pesquisados do Maranhéo, no entanto, ha algumas situa¢@es bastante contraditorias.
Enquanto alguns conselheiros julgam que seus conselhos tém uma boa atuacéo na co-gestéo da
aplicacdo dos recursos da educagéo, outros declararam que seus conselhos atuam de maneira
precaria, sem muito envolvimento de seus membros, que vao as reunides apenas para assinar
os documentos de prestagdo de contas, sem analise prévia. O levantamento realizado durante a
pesquisa revela que, em geral, ndo ha um desempenho dos membros dos conselhos nos
municipios que possa levar os conselhos a exercerem, por intermedio de suas atuacdes, um
papel democratizador e efetivamente fiscalizador, remetendo aos pressupostos do controle
social.

O Conselho Municipal do Fundeb em Teresina - Piaui (formado por meio de Camara
especifica), no entanto, chamou a atencdo por demonstrar que seu funcionamento se da com
total autonomia, realizando trabalho minucioso na andlise das prestacdes de contas
relacionadas ao Fundeb, além de visitar as escolas para acompanhar seu funcionamento,
inspecionar as obras de edificacdo e reforma de escolas, divulgar suas a¢Ges a populacéo e
realizar cursos de capacitacdo para outros conselhos, sobre a lei que regulamenta o Fundo.
Esse Conselho é um bom exemplo de controle social, visto que funciona como espaco publico
democratico atuante, no qual todos os seus componentes sdo respeitados e se interessam em
realizar o melhor em beneficio do bem comum, desempenhando suas funcGes com

responsabilidade e atuando efetivamente na co-gestdo da coisa publica, em total harmonia
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com o Poder Publico local, porém, com autonomia e soberania em suas decisdes. As
investigacOes a respeito do Conselho evidencia que o carater individual de satisfagdo das
necessidades sociais leva a uma preocupacdo que é central no debate da cidadania, como ja
defendiam Arendt (2006) e Mouffe (1996). O Conselho do municipio de Teresina, por meio
das entrevistas, demonstrou que ha um sentimento de pertencimento, de identidade, no qual os
seus componentes se reconhecem e se sentem integrados. Assim como idealizado por Mouffe
(1996), o Conselho de Teresina aceitou a necessidade do politico e a impossibilidade de um

mundo sem antagonismos, mantendo uma ordem democrética pluralista nessas condicées.

5.3. Os conselhos como espagos publicos

A idéia segundo a qual o cidaddo tem o dever de participar mais incisivamente na
gestdo da coisa publica remonta a Grécia Antiga. Contemporaneamente, a participacdo cidada
nos negaocios de interesse pablico, nas decisGes governamentais passaram a ser evocados com
mais robustez na década de 1960, com 0s movimentos estudantis e comunitarios surgidos nos
paises democraticos europeus. O desafio naquela época consistia fundamentalmente na
garantia de mecanismos concedidos pelo Estado de participagcdo do cidaddo na vida publica
como direito. Esse desafio era ainda mais urgente nos paises de pouco ou fragil existéncia
democratica no contexto politico dos paises latino-americanos das décadas entre 1960 e 80.
No caso do Brasil, pode-se dizer, que a problematica gira em torno de como motivar 0s
cidadaos para que se envolvam politicamente nos assuntos de interesse coletivo, apesar da
Constituicdo de 1988 esta assentada nos principios de descentralizacdo da administracao
publica e no controle social. A primeira vista, pode-se arriscar dizer que se trata de um reforco
a manifestacdo de esferas publicas como espacos coletivos de defesa de interesses comuns.

Nessa linha de raciocinio, Pateman (1992) entende que a participacdo mais ampla na
esfera pablica comega necessariamente com a participacdo em micro-esferas da vida social,
como 0s espacos publicos, posto que “as pessoas com senso de eficacia politica tém mais
probabilidade de participar da politica do que aquelas que carecem desse sentimento”
(PATEMAN, 1992, p. 66).

Os conselhos, portanto, devem ser espacos publicos onde acontecem encontros de
articulacdo entre os agentes politicos e sociais, condicdo fundamental para o resgate da
legitimidade do Estado, que deve aperfeicoar seus instrumentos de governabilidade e criar
novas estruturas de governanga, estimulando a participagdo da sociedade para uma democracia
participativa e associativa (DAGNINO, 2002).
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Nessa linha de pensamento, entende-se que a participacdo de entidades da sociedade
civil na gestdo publica oxigena os governos locais e lhes da mais transparéncia, além de
aproxima-los mais da populacdo e de lhes disponibilizar oportunidade de realizar
redirecionamento e correcao de suas politicas. Por essa razdo, a participacdo da sociedade civil
de forma engajada e paritaria nos conselhos do Fundeb é de fundamental importancia para que
esse espaco publico seja de fato um canal aberto entre a populacéo e o governo, trazendo maior
publicizacado e transparéncia a implementacéo das politicas educacionais locais.

Na pesquisa realizada, verifica-se que os conselhos nem sempre funcionam como
esses espacos publicos definidos por Dagnino e menos ainda nos termos concebidos por
Arendt (2006; 2007) que se refere ao exercicio da politica na esfera publica como locus que
assume seus atributos mais auténticos e autbnomos quando prevalece sua dimensdo politica.
Nessa mesma linha de entendimento, Habermas (2002) defende que a sociedade tera
resultados diferentes, tanto na concepcéo republicana do Estado como uma comunidade ética,
quanto em relacdo a concepcdo liberal do Estado como defensor de uma sociedade
econbmica, quando o conceito procedimental da politica deliberativa se torna o centro
consistente da teoria sobre a democracia, entendimento nem sempre vislumbrado pelos
municipios.

No que concerne a espacos publicos formais, ou seja, institucionalizados, foi revelado
que 84,4% dos conselhos pesquisados foram formalmente criados por meio de Ato legal. Os
15,6% restantes somam onze conselhos que nédo responderam a pesquisa e um que ainda nédo
foi criado, em descumprimento a determinacgdo legal de regulamentacdo do Fundeb. Outro
fator curioso é que a quase totalidade dos conselhos pesquisados (96%) optou por mandato de
dois anos, limite maximo estipulado na lei de regulamentacdo do Fundo, para incentivar o
revezamento e evitar a perpetuagédo das mesmas pessoas no colegiado. Embora a pesquisa
aponte um alto percentual de conselhos com periodo de mandato ja definido para dois anos,
10,6% dos conselhos ainda ndo elaboraram seu Regimento Interno, para disciplinar a
execucdo de suas atividades, significando, com isso, que esses conselhos ndo estdo em pleno
funcionamento de suas atividades. Quanto a composi¢do desses conselhos, em 29,9% deles
ndo ha composicdo minima compativel com a representatividade devida para o bom
desempenho do colegiado como espaco publico, onde deve haver paridade entre os segmentos
representados e onde todos esses segmentos devem ter a mesma importancia no debate
politico, como espago democratico, para que haja o exercicio da democracia plena. O Quadro

3 demonstra essa e outras situacOes relevantes.
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QUADRO 3

HISTORIA DOS CONSELHOS

Composigéo Conselhos com membros néo
indicados pelo segmento que
Com 9 ou mais | Abaixo de 9 N0 respondeu representam (|nd|c§1dos pelo
membros membros Poder Executivo)
Quantidade 21 11 1 2
MA
% 63,6 334 3 6,1
Quantidade 30 12 2 5
Pl
% 68,2 27,3 4,5 11,4

Fonte: elaboragdo da autora.

Essa realidade apresentada no Quadro 3 compromete o exercicio da democracia
na gestdo da coisa publica nos municipios pesquisados, posto que 33,4% dos
conselhos no Maranhédo e 27,3% no Piaui ndo possuem a representatividade minima
exigida pela legislagdo. Outro relevante problema levantado na pesquisa e
demonstrado também no Quadro 3 € o fato de que, embora muitos conselhos tenham
composicdo condizente com a legislacdo que regulamenta o Fundeb, ou seja, mesmo
com uma significante participacdo da sociedade civil, um namero expressivo de seus
membros sdo erroneamente indicados pelo Poder Executivo local, ao invés de serem
indicados pelos segmentos que eles representam, comprovando a interferéncia do
governo nos espacos publicos onde deveriam prevalecer o interesse da comunidade.
Essa realidade evidencia que em alguns municipios, embora haja o Conselho do
Fundeb legalmente constituido, ndo ha o exercicio de controle sobre os recursos
publicos da educacdo pela sociedade civil e sim pelo Poder Executivo, que interfere
na representatividade da composi¢cdo do Conselho e mascara uma situacdo totalmente
irregular. Nesses casos, 0 que se vé sdo conselhos que, embora se constituam em
espaco de participacdo da sociedade na gestdo da coisa publica, se transformam em
um apéndice do Poder Executivo local.

Além disso, foi constatado na pesquisa que de todos os conselhos pesquisados,
apenas quatro abriram espaco para representatividade de segmentos adicionais aos

determinados pela legislacdo do Fundo, significando que na maioria dos municipios
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nado foram ampliados assentos para demais membros da sociedade civil nesse espaco
publico.

Outro ponto preocupante é o fato de 23,8% dos conselhos pesquisados terem
declarado que suas reunides sdo realizadas bimestral, trimestral ou semestralmente,

como mostra o gréfico 1.

Grafico 1: Periodicidade das reunides

Qutras
7%

Nao respondeu

2.7% Mensal
73,5%
Bimestral _—"
16,8%

Fonte: elaboracdo da autora.

Sendo a periodicidade das reunibes um fator muito importante para o bom
acompanhamento da aplicacdo dos recursos do Fundeb, as reunides em todos os
conselhos deveriam ser realizadas pelo menos com a periodicidade mensal, j& que 0s
governos municipais devem apresentar mensalmente aos conselhos os demonstrativos
da utilizagdo dos recursos do Fundeb. Dessa forma, a periodicidade mensal
contribuiria para a atuacdo dos conselheiros como sujeitos politicos atuantes, capazes
de orientar e fiscalizar de perto a acdo do governo local no que tange aos assuntos
educacionais.

A pesquisa revelou, ainda, que a maioria dos membros interessados em
participar de capacitacdes para Conselhos do Fundeb e/ou que sdo indicados pelos
gestores municipais para as referidas capacitagdes sdo, em sua maioria, professores da
educacdo béasica da rede publica com nivel de escolaridade de ensino superior e
alguns até com pos-graduacdo, evidenciando, dessa forma, que os conselheiros com
menor grau de instru¢do tém menos oportunidade para serem capacitados ou menos
interesse em desempenhar seu papel de cidaddo em espagos publicos, pelo menos nos

casos estudados. O Quadro abaixo demonstra essa situacdo, dentre outras.
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QUADRO 4

PERFIL SOCIOLOGICO DOS CONSELHEIROS PARTICIPANTES DA PESQUISA

MA Pl
QUANT. % QUANT. %
Abaixo de 40 anos 27 57,5 38 57,6
Idade Acima de 40 anos 19 40,4 24 36,3 |
o responcis X . 4 61 _
Professor 37 78,7 54 81,8
N ot . 102 12 255 .
o responcis X .
Pds-graduacao - - 7 10,6
Superior (cursando ou completo) 35 74,5 51 77,3
Escolaridade Médio (cursando ou completo) 9 19,2 8 12,1
Fundamental (cursando ou 2 4,2 - -
completo)
Né&o respondeu 1 2,1 - -
Professor 18 38,3 10 15,1
e . o 1 0 151
oot e lumos. Alinos - 125 3 46
Segmento que comunidade
representa '
Secretaria Municipal de Educacgéo 5 10,6 10 15,1
Outros 7 14,9 9 13,7 |
Né&o respondeu 1 2,1 24 36,4 |

Fonte: elaboracdo da autora.

E relevante o fato de que, conforme mostra o Quadro 4, dentre os atores que se
apresentaram como voluntarios para a realizacdo da pesquisa, foram identificados 41
conselheiros e 72 conselheiras, confirmando que a educacao basica, que historicamente sempre
foi mais assumida pelo sexo feminino, estd ampliando espaco para a representatividade
masculina, evidenciando que os homens tém aumentado interesse pelo acompanhamento e

desenvolvimento da educacéo infantil e dos ensinos fundamental e médio.
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Além desse fator, o0 Quadro 4 apresenta alguns pontos considerados também relevantes,
como a idade dos conselheiros, que na sua maioria possui menos de 40 anos, demonstrando
que a conscientizacdo do dever civico tem se fortalecido cada vez mais na populacdo mais
jovem.

O Quadro 4 também demonstra um fato intrigante que se refere a profissdo dos
conselheiros, apresentando um percentual muito elevado de professores e indicando, dessa
forma, que os cidaddos que mais se interessam em acompanhar os recursos do Fundeb sdo
aqueles envolvidos diretamente pelo aspecto salarial, pois na definicdo de aplicacdo dos
recursos do Fundeb, a legislacdo determina que o minimo de 60% dos recursos do Fundo
sejam aplicados justamente no pagamento dos salarios dos professores. Essa alta
representatividade de professores no Conselho do Fundeb pode influenciar para uma
priorizacdo do bem privado em detrimento do comprometimento com o bem comum, ja que ha
interesses particulares envolvidos no processo, que podem se sobressair sobre 0s interesses
coletivos, sobretudo quando ndo é o interesse civico que rege a motivacao dos conselheiros.

Por outro lado, segundo a pesquisa, quase que a totalidade dos presidentes dos
conselhos nos dois estados estudados representa segmentos da sociedade civil, permitidos pela
legislagdo, exceto em quatro casos, trés no Maranhdo e um no Piaui, em que os presidentes sdo
representantes do Poder Executivo Municipal, situacdo explicitamente proibida pelo paragrafo
5° do art. 24 da lei 11.494/2007, para nao descaracterizar o controle social, ja que o Conselho
existe exatamente para acompanhar os gastos do Poder Executivo com a educagdo. Da mesma
forma, um alto percentual dos conselhos pesquisados tem seus presidentes eleitos por seus
pares em reunido do colegiado, no entanto, em trés casos no Maranhdo e um no Piaui, 0s
presidentes foram impostos pelo poder executivo local, situacdo também explicitamente
impedida no mandamento legal, que gera o total desrespeito com o0s espacos publicos
organizados.

Outro fato curioso que a pesquisa demonstrou é que 34% dos presidentes dos conselhos
do Fundeb pesquisados (26 conselhos) sdo representantes do segmento de professores e 34%
dos diretores, tendo-se, dessa forma, 68% dos conselhos do Fundeb presididos por
representantes desses dois segmentos. Nesse caso, 0 preocupante é que dos 34% dos
presidentes representantes dos diretores, ndo se sabe quais deles verdadeiramente representam
o0s interesses do segmento, ja que na maioria dos municipios brasileiros o cargo de diretor, ao
invés de ser escolhido por meio de elei¢do de seus pares, € uma fungdo de confianca do Poder
Executivo Municipal, fazendo com isso que, pelo viés de legislacdes locais, 0 objetivo do

mandamento legal que regulamenta o Fundeb seja descumprido e o poder publico continue no
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controle das decisbes do Conselho, como o caso de um dos Conselhos pesquisados no
Maranhdo, que conforme relato de um de seus conselheiros, “o cargo de presidente foi
tramado. O Secretario de Educacdo conversou com 0s alunos e um pai para votarem na
diretora, em troca de alguns beneficios. A diretora é contratada: cargo comissionado”.

A realidade levantada nos municipios pesquisados revela, em geral, que ndo ha um
bom desempenho dos conselheiros do Fundeb nos municipios que possa levar os conselhos a
exercerem, por intermédio de suas atuacbes, um papel democratizador e efetivamente
fiscalizador. Conhecer a atuacéo dos conselhos do Fundeb nos municipios possibilitou levantar
aspectos interessantes, como a forma como os conselhos sdo compostos, porém, o indicativo
de que os conselhos devem ter elementos representativos da sociedade em sua composicéao,
eleitos ou indicados por seus pares, ndo sdo garantia de que os conselhos sejam realmente a

evidéncia do processo democratico. Conforme Oliveira (1999, p. 233):

. 0 esforco pela inclusdo de determinados dispositivos na lei, pela
sistematizacdo de sua interpretacdo e a sua divulgacdo para amplas parcelas
da populagdo tera sido em vao se ndo se conseguir incorporar o que estas leis
trazem de democréatico e emancipador ao cotidiano das populacfes excluidas
de direitos. Isto implica enfrentar uma questdo crucial da educacdo politica.
N&o basta uma legislagdo de defesa dos direitos do homem; temos que ter
uma populagdo disposta a defendé-la enquanto pratica social concreta.

Nessa linha de raciocinio, conclui-se que ndo basta a criacdo de leis determinando a
implementacdo dos conselhos para que haja o controle publico, como forma de administrar o
bem publico. Para o controle publico, é necessario, sim, acdes de maior abrangéncia por
implicar em processos culturais e politicos de transformacdo da organizacdo social, que
exigem alteracdo de postura dos cidadaos e profissionais que fazem parte do Conselho.

Por fim, confirmando o que apresenta a literatura estudada neste trabalho, a relacdo
entre o publico e o privado muito influencia para o sucesso da gestdo da coisa publica e, pelo
fato da participagcdo popular encontrar na esfera publica ambiente favoravel a ampliacdo da
democracia em escala local, permitindo mais aproximacdo com os problemas da comunidade,
onde no conflito de interesses deve prevalecer sempre € 0 bem comum, no entanto, ndo é o que

acontece recorrentemente nos casos dos conselhos existentes nos municipios pesquisados.

5.4. Os conselhos como mecanismos de controle social na gestdo da educagdo basica

publica
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A formatacdo dada aos conselhos de controle e acompanhamento, como é 0 caso
dos conselhos do Fundeb, diz respeito, essencialmente ao lugar atribuido a democracia
representativa na instituicdo democratica brasileira e, especificamente, ao papel
conferido a sociedade civil na sua relagdo com o Poder Publico.

A comunidade organizada exerce importantes meios de controle social capazes de
oferecer maior transparéncia a gestdo publica e que contribuem para uma melhor
qualidade dos servicos oferecidos a comunidade. Os conselhos, sem davida, tém se
tornado em um forte espago de controle social, mesmo diante das dificuldades
encontradas pela sociedade civil e pelos movimentos sociais para a ocupagdo de forma
propositiva destes espacos e diante das dificuldades de mudancas culturais da gestdo
publica.

Os conselhos do Fundeb, como mecanismos de controle social na gestdo da
educagdo basica publica ainda deixam muito a desejar para que, de fato, exercam
controle social e participem com eficiéncia e eficacia da gestdo do bem publico. O
funcionamento dos conselhos, conforme a pesquisa, indica que o trabalho desses
colegiados se da de forma precaria em 17,2% dos conselhos pesquisados no Maranhéo e
24,2% no Piaui, posto que o Poder Executivo local ndo disponibiliza a infra-estrutura
necessaria para realizacdo das atividades desses colegiados. Essas caréncias vao desde a
escassez de material de expediente até a falta de espaco fisico especifico para reunides e
de documentagdo necessaria para realizacdo do trabalho de acompanhamento da gestdo
dos recursos publicos destinados a educacdo. Além da falta de estrutura, o mais grave € a
realidade de 9,7% dos conselheiros pesquisados ndo entenderem sequer qual é a sua
funcdo no Conselho, se restringindo apenas a informar, por exemplo, que seu papel é
“participar das reuniées” ou “obedecer a compromisso”, como relatado pela conselheira
Arilza Ramos (pseuddnimo)’, quando foi perguntado como os conselheiros desempenham
suas funcdes e quais as ac¢des praticas desenvolvidas pelos conselheiros: “Na medida do
possivel, obedecendo sempre o compromisso... participando das reunides... registrando
tudo em ata”

Além disso, a pesquisa demonstra que 22,1% dos conselhos ndo atuam como
espaco democratico, sendo manipulados pelo gestor publico local, que toma decisdes, usa
poder de convencimento e dificulta acesso a documentos, fazendo com que os conselhos

se limitem apenas a assinar o que ¢é definido por ele e, conseqlientemente, ndo disponham

7 Pseudbnimo utilizado para preservar a identidade do entrevistado, nesse caso e em todos demais nomes dos
conselheiros citados neste trabalho.
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de autonomia total para exercer sua funcdo, conforme demonstra o Quadro 5. Como
declarado pelos proprios conselheiros pesquisados, isso ocorre por falta de conhecimento
do real significado de controle social, falta de interesse efetivo pelo bem publico e falta

de conscientizacdo em relagdo ao verdadeiro significado de democracia.

QUADRO 5

ATUACAO DOS CONSELHOS

Conselhos Conselhos com Conselhos com
atuantes autonomia considerada legitimidade em suas
boa ou 6tima decisOes
Quantidade 21 18 27
MA

% 44,7 38,2 57,4

Quantidade 35 34 40
Pl
% 53 51,5 60,6

Fonte: elaboragdo da autora.

Em virtude desses fatores apresentados no Quadro 5, o percentual consideravel
de 6,5% dos municipios consideram que suas decisdes ndo adquirem legitimidade
(6,5% ndo responderam), ndo atuando, portanto, como real mecanismo de controle da
gestdo publica educacional. Diferentemente da maioria dos conselhos pesquisados,
alguns conselhos declararam que se empenham para cumprir seu papel fiscalizador e
controlador, acompanhando e analisando a aplicagdo dos recursos do Fundeb com
autonomia e interesse, além de verificar in loco os trabalhos executados com essa
parcela de recursos publicos da educacao.

Por ultimo, a pesquisa buscou informagbGes sobre a avaliagdo de cada
conselheiro sobre o papel do Conselho na gestdo do Fundeb, especificando o seu
interesse em participar do controle e acompanhamento da gestdo publica e apontando
a importancia do Conselho do Fundeb nessa gestdo. Nesses aspectos, 90,3% dos
conselheiros informaram que participam do Conselho do Fundeb para se manterem
atualizados sobre os programas de governo e para divulgar informacdes sobre direitos
sociais, além de acompanharem e fiscalizarem a gestdo publica na area da educacéo e

colaborarem com seu desempenho.
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Quanto ao entendimento do verdadeiro valor do controle social, 86,7% dos
conselheiros responderam que o Conselho do Fundeb tem grande importancia na
gestdo e aplicacdo dos recursos publicos, para acompanhar e fiscalizar a aplicacdo dos
recursos da educagcdo e impedir desvios desses recursos, contribuindo com o
desenvolvimento do municipio. Isso demonstra que a sociedade dos municipios
pesquisados, a despeito de todas as dificuldades, estd em direcdo de uma visdo mais
consciente do que pode ser realizado em prol dos interesses coletivos, demonstrando
que deve haver engajamento para isso, como demonstra a resposta do conselheiro
Francisco Franco (pseuddnimo), do estado do Piaui, quando considera que 0s
conselhos do Fundeb sdo espacos democraticos em que o cidaddo pode exercer

controle social sobre o Fundo, enfatizando que em seu municipio:

Qualquer cidaddo pode assistir nossa reunido. Quando fazemos visitas
ouvimos a todos que queiram dizer algo sobre a obra, da diretora ao
vigia. Anotamos, fazemos relatério das visitas e encaminhamos ao
gestor o resultado do averiguado. Solicitamos providéncias para
solucdo dos problemas, cobramos resposta do solicitado e tem
funcionado. Mas sempre tem a melhorar e essa serd a nossa busca:
fazer cada vez melhor .

No que tange a motivacao para compor o Conselho, com base nas respostas dos
conselheiros, € possivel afirmar que 63,7% dos respondentes (somando-se 0s
municipios pesquisados dos dois estados) tém como motivacdo conhecer, acompanhar
e fiscalizar as acdes do poder publico, referentes a educacéo e, ainda, contribuir para o
desenvolvimento da educacdo, a despeito da minoria (30,1%) que faz parte do
Conselho apenas por indicagcdo ou convite ou, ainda, com a visdo de defender a sua
categoria profissional. Conforme afirmacdo da conselheira Maria Hilda Pires
(pseuddnimo), em seu municipio ha até dificuldade de se formar o Conselho, devido ao

seguinte fator:

Ninguém quer participar... ninguém quer trabalhar de graca... 0 mais
agravante e faz com que o Conselho ndo desempenhe o seu papel é a
questdo da falta de conscientizacdo. Eles ndo sabem a
responsabilidade, o poder que eles tém. Eles ainda tém a cultura de
fazer o que o prefeito diz e afirmam que ndo vao entrar no Conselho
para ndo desagradar.
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A pesquisa ainda constatou que a falta de motivacdo ou mesmo de interesse por
parte de alguns membros do Conselho se da em decorréncia de que eles ndo querem se
indispor com o Poder Executivo local e para tanto, se mantém apéaticos aos assuntos e
acdes do colegiado. O gréafico abaixo apresenta o grau de motivacdo dos conselheiros
pesquisados em atuarem no Conselho do Fundeb.

Gréfico 2: Motivacdo para compor o Conselho

Ndorespondeu Acompanhar/fiscali

2,7% zar aplicacdo de
Outras recursos da
3,5% educacao
31,0%
Indicacdo/convite Conhecer

21,2%

programas sociais e
contribuir para a

educacgao
Defender a 32,7%
categoria
8,9%

Fonte: elaboracéo da autora.

Como se pode constatar no Grafico acima, 33,6% dos conselheiros pesquisados tém
motivacOes opostas daquelas idealizadas pelos estudiosos mencionados neste trabalho,
inviabilizando o exercicio do processo democratico e da cidadania em prol do bem comum,
posto que as acOes sdo mais praticadas em funcéo dos interesses privados, em detrimento do
bem da coletividade. Essa realidade evidencia que muitos conselheiros ainda ndo entendem o
real sentido do controle social e ndo tém seque a no¢do do que esse termo significa, atuando
no Conselho apenas por interesses particulares, como por exemplo, por terem parentes na
escola ou para defender seus salarios. O grafico abaixo apresenta o percentual de conselheiros

pesquisados que demonstram conhecer o real sentido do termo “controle social”.

Grafico 3: Entendimento sobre o significado de controle social
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Ndo respondeu

5,3%
Nenhum Entendimento total
entendimento____ 66,4%
7,1%

Entendimento___"_
parcial
21,2%

Fonte: elaboracédo da autora

Por reconhecer o retrato apresentado no Grafico 3, a maioria dos conselheiros
participantes da pesquisa demonstrou interesse em realizar cursos de capacitacdo para melhor
exercerem seu papel de cidaddos na co-gestdo da coisa publica. E, com a intencdo de bem
desempenharem suas atividades, 69% deles declararam que ndo tém capacitagdo necessaria
para o desempenho de suas atribuicdes e 82,3% sugeriram que o governo federal providencie
equipes técnicas para realizacdo de capacitacfes periddicas a todos os conselheiros, ja que
muitos ndo sabem sequer o seu papel, sendo esse um fator crucial para a boa gestdo
participativa, visto que as funcdes a serem desempenhadas por esses colegiados demandam
conhecimentos especificos e, principalmente, a conscientizacdo sobre cidadania e controle

social. O guadro abaixo demonstra essa necessidade.

QUADRO 6

ENTENDIMENTO DOS CONSELHEIROS SOBRE NECESSIDADE DE
CAPACITACAO

Entende que tem capacitacdo necessaria Solicita capacitacio

- Sim N&o Né&o respondeu periodica

Quantidade 26 78 9 93

% 23% 69% 8% 82,3%

Fonte: elaboracédo da autora.

Como demonstrado no Quadro acima, 93% dos conselheiros pesquisados declaram a

necessidade de capacitacdo para acompanhamento da aplicacdo de recursos do Fundeb. Na
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maioria dos casos, eles solicitam que o FNDE providencie a realizacdo de cursos de
capacitacdo para todos os conselheiros, ja que 0s municipios ndo se dispem a custear a
capacitacdo dos mesmos, causando, dessa maneira, um desnivelamento na formacédo e na
motivacdo entre os membros do colegiado, ja que uns participam de capacitacGes e outros
ndo. Como evidéncia desse fato, em uma das entrevistas, quando foi perguntado se o0s
conselheiros que compdem o Conselho do Fundeb no municipio estdo capacitados para
desempenhar suas fungdes, obteve-se a seguinte resposta da conselheira Bernardina Silva

(pseudbnimo):

A maioria ndo esta capacitada, alguns ndo sabem nem a func¢édo do conselho
e dos que tém conhecimento uns sao omissos. Por vivermos em uma cidade
pequena e tudo girar em torno da politica partidaria, alguns representantes
jamais ficardo contra as solicitacbes do executivo, por medo de serem
prejudicados de alguma forma.

Analisando a necessidade de capacitagdo dos conselheiros do Fundeb com um foco
diferente do acima mencionado, a conselheira Bernadete Azevedo (pseuddnimo), durante o
debate do Grupo Focal, afirmou que “uma maneira de evitar que os prefeitos desviem
recursos publicos € capacitar os conselheiros, para que o Conselho se fortaleca no
desempenho de suas atribuigdes”.

Demonstrando a mesma necessidade de capacitacdo, o conselheiro Manoel de Souza
(pseuddnimo) afirmou que em seu municipio “a maior dificuldade com o Conselho é a
questdo da capacitacdo, porque todos nds ndo temos a mesma capacita¢do, a maioria nao tem
0 conhecimento que alguns tém nos cursos”.

Com essas afirmacdes, verifica-se a grande necessidade de capacitacdo dos
conselheiros do Fundeb para melhor desempenharem suas fungdes no acompanhamento e
controle social da aplicacdo dos recursos do Fundo, exercendo, assim, a sua cidadania com
mais conscientizagéo, concorrendo, dessa forma, para a busca do efetivo controle social e da

democracia plena, fatores essenciais para a co-gestéo da coisa publica.
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6. CONSIDERACOES FINAIS

Conforme ja mencionado neste trabalho, Bobbio (1992, p. 29) enfatiza que “a liberdade
e a igualdade dos homens ndo s@&o um dado de fato, mas um ideal a perseguir; ndo séo uma
existéncia, mas um valor; ndo sdo um ser, mas um dever ser”. Ao longo deste trabalho foi
demonstrado como a participacdo cidada muito pode contribuir para repercussées importantes
na gestdo da coisa publica, produzindo novos padrdes de interacdes entre o Estado e a
sociedade civil organizada, gerando, dessa forma, um exercicio de cidadania em busca da
governanca democratica das cidades, cuja plenitude pretende-se alcangar nos contemporaneos
Estados de direitos democraticos. Com esse foco, o papel a ser desempenhado pela
representacdo politica da sociedade civil nos conselhos do Fundeb é compativel com a
participacao significativa dessa sociedade, visto que a posi¢cdo dominante da literatura estudada
é a de que a participacdo da sociedade civil na gestdo da coisa publica pode ser capaz de
contribuir para que as administracdes adotem politicas orientadas para o real atendimento as
necessidades sociais.

A despeito da existéncia de instituicdes politicas democraticas no Brasil, os dados de
diversas pesquisas apontam para uma precariedade da cidadania no pais e sugerem a auséncia
de uma real cultura politica participativa, condicdo para a consolidacdo de préaticas
democraticas. Essa realidade foi reafirmada nesta pesquisa, posto que foram identificados
muitos pontos falhos para a pratica da cidadania e gestdo participativa nos municipios
pesquisados nos estados do Maranhdo e Piaui.

Verifica-se que o alcance da cidadania depende da transformacdo das relaces de
poder, que tem produzido concentracdo de informacdo e de saber a custa da ignorancia e da
exclusdo social de muitos cidaddos. Essa transformacdo deve acontecer nas relagdes sociais,
com o surgimento de novos estilos de gestdo publica e de acdo coletiva, possibilitando a
incluséo da populagdo nos processos politicos decisorios.

Este estudo buscou apresentar aspectos de democracia, cidadania politica e da
participacdo cidada no Brasil, que se configuram na participacdo dos cidaddos no exercicio do
poder politico e na criacdo de uma nova préatica politica que contemple os interesses sociais
diversos. No entanto, se por um lado a pesquisa demonstra que existe um numero consideravel
de cidaddos desinteressados pela coisa publica, por outro lado, hd uma parcela, mesmo
pequena, comprometida com o exercicio de sua cidadania, que acredita que sua participacao
pode alterar os resultados e as decisdes politicas de interesse da comunidade. Todavia, a

melhor forma de fortalecer esse instrumento participativo € compreender a sua natureza
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juridica e politica, o seu alcance e os seus limites. O ndo entendimento desses fatores por parte
dos integrantes dos conselhos do Fundeb canaliza as energias dos representantes mais
politizados da sociedade para confrontos desnecessarios ou, de outros, para o abandono de seus
ideais de mudancas. Por outro lado, a representatividade inadequada da sociedade civil nos
conselhos provoca posturas oportunistas de alguns conselheiros, que visam apenas obter
vantagens para si ou para sua categoria, aceitando conchavos com o Poder Executivo local.

Dessa visdo depreende-se que o controle publico como forma de administrar e de
conduzir o bem publico, ndo depende apenas de sua implementacdo em lei. Ele decorre de
acOes dotadas de maior abrangéncia, por implicar em processos culturais e politicos de
transformacéo da organizacdo social. No caso do Fundeb, faz-se necessaria a implementagéo
de processos de mudancas das relacdes de poder dos entes federados com os usuarios de seus
recursos, além, obviamente, de exigir mudancas de postura dos cidaddos que se dispdem a
representar a sociedade civil na gestdo da res publica.

E para um bom desempenho da gestdo da coisa publica é necessario que haja uma
combinacdo entre o interesse do cidaddo em acompanhar e exigir uma boa qualidade dos
servigos com o interesse do gestor em informar e ser informado sobre suas falhas, com o
objetivo comum, tanto do cidaddo quanto do gestor, de aprimorar cada vez mais suas agdes e
possibilitar visibilidade e transparéncia no exercicio da gestdo participativa.

Nesse sentido, a avaliacdo da operacionalizacdo dos conselhos do Fundeb no Maranhéo
e Piaui, objeto deste estudo, como estratégia de participacdo democratica, cidadd e
participativa da sociedade, sinaliza que uma grande parte desses colegiados ainda se encontra
distante de se constituirem em 06rgdos que interfiram de forma legitima e contundente na
conducdo das politicas publicas educacionais, caracterizando-se mais como legitimadores de
um discurso de participacdo e cidadania que ndo guardam muita coeréncia com a prética
rotineira desses colegiados.

Por fim, considerando a importancia do tema e os dados apresentados, sugere-se a
realizacdo de estudos mais aprofundados em outros estados da Federacdo, que produzam mais
dados empiricos primarios que possam se referenciar em conceitos que se compatibilizem com
o funcionamento e desempenho dos Conselhos de Acompanhamento e Controle Social do
Fundeb, especialmente no que concerne ao cumprimento da legislacdo que o regulamenta e a
capacitacdo dos conselheiros voltada para conscientizacdo de seus direitos e potencialidades
para a co-gestdo da administracdo publica e dos processos decisérios, fazendo com que, dessa
forma, esses representantes da sociedade executem suas fungdes eficientemente, diante dos

desafios apresentados as redes publicas de ensino pelo emprego de processos de gestdo



65

descentralizados e democraticos, que, se nao forem bem conduzidos e operacionalizados em
parceria com todos os envolvidos no processo, podem comprometer a mobilizacdo social e o

proprio exercicio da cidadania.
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