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Resumo: O trabalho examina conceitos, legislagdes e praticas do controle social exercido pelo
Conselho de Acompanhamento e Controle Social (CACS) do Fundef; discute aspectos do controle
social no financiamento da educag@o; analisa orientagdes do Tribunal de Contas/SP para a atuagdo do
CACS; avalia a pratica de controle social exercida pelo CACS no municipio de Suzano entre 1998 e
2006 e, por fim, analisa as novas atribui¢cdes do CACS estabelecidas pelo Fundeb, a partir de 2007,
como perspectiva para o estabelecimento de uma gestdo democratica do ensino publico.
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INTRODUCAO

O problema de pesquisa deste trabalho procurou compreender e discutir concepcoes e
praticas de controle social do financiamento da educagdo, no ambito de atuacdo municipal do
Conselho de Acompanhamento e Controle Social (CACS) do Fundef. O trabalho examina na
produgdo tedrica conceitos acerca do controle social, tendo em conta alguns levantamentos,
argumentos e analises sobre o assunto. Por meio de uma pesquisa documental examina as
relagdes institucionais propostas aos CACS, sejam aquelas determinadas pela legislagdo mais
ampla, sejam as oriundas do TCE/SP, aferindo suas repercussdoes. Com base em levantamento
empirico avalia as dificuldades e os avangos na pratica de controle social exercida pelo CACS
no municipio de Suzano entre 1998 e 2006, utilizando-se dos recursos da pesquisa de campo e
documental sobre a sua atua¢do, como um estudo de caso. Por fim, diante dos aspectos
inicialmente abordados, analisa projetivamente as novas atribui¢des do CACS estabelecidas
pelo Fundeb (EC 53/06 e a lei 11.494/07), como suporte para o estabelecimento de uma
gestdo democratica do ensino publico. O trabalho também reflete as experiéncias dos autores
como pesquisadores do financiamento da educacdo, como ocupantes de cargos diretivos de

gestdes publicas municipais no setor educacional e como conselheiros de CACS.

I- CONCEITOS TEORICOS E LEGAIS DE CONTROLE SOCIAL

I.1 - Conceito polissémico: alcance restrito ou ampliado de controle social



O conceito de controle social sobre os recursos financeiros aplicados na educacédo foi
introduzido com o Fundef, em 1996, por meio da Emenda Constitucional n°® 14,
regulamentada pela Lei 9.424/96. A definicdo de controle social, porém, ndo ¢ univoca,
constitui antes um conceito poliss€émico. Ao buscar a defini¢cdo conceitual de controle social,

Duarte (2006) nota uma inversao no significado original do conceito.

De conceito descritivo do processo de influéncia e dominio coletivo (Estado) sobre o
individual (grupos sociais), transforma-se em conceito operacional para designar o processo e
os mecanismos de controle da sociedade sobre o Estado. Nesse sentido, controle social passou
a designar formas de exercicio de poder por atores, os mais diversos presentes na sociedade
civil, a fim de deliberar sobre aplicagdo de recursos e a obrigacdo de fazé-lo por parte das
autoridades publicas. (DUARTE, 2006, pp. 8-9, grifos nossos).

Tal conceito se torna mais complexo e multifacetado, admitindo um carater mais
amplo ou restrito, ao se pensar as diferentes formas concretas que adquire a relacdo entre os
proprios mecanismos de controle e o Estado.

Uma forma ampliada de se perceber esta dimensdo poderia ser exemplificada pela

acdo das Agéncias Nacionais Setoriais que, segundo o governo federal,

sdo consideradas orgdos da administracdo publica indireta, responsaveis pela prestacdo de
servigos essenciais a populagdo. Além das agéncias reguladoras, fazem parte da estrutura do
Governo Federal as de desenvolvimento regionais e de pesquisa. As agéncias reguladoras
foram criadas para fiscalizar a prestacdo de servicos publicos praticados pela iniciativa privada
(energia elétrica, telefonia, combustivel, assisténcia a satde). Além de controlar a qualidade na
prestacdo do servigo, estabelecem, também, regras estaveis para o setor, dando seguranga aos
investidores. (Brasil, http://www.brasil.gov.br/governo_federal/estrutura/agencias/intro_agen.
Acesso em 10/04/07).

Nesta condi¢do, devem ser consideradas as multiplas implicagdes entre os interesses
privados em relacdo aos interesses publicos. Por exemplo, a indicagdo de determinados
membros para compor a Agéncia, pode configurar um “espaco normativo” nem sempre
disposto a zelar pelo bom oferecimento destes servicos, visando o atendimento adequado do
cidaddo.

Marisa Duarte destaca que o controle social pode assumir uma conotagdo mais
restritiva, identificado com a idéia de fiscaliza¢do das organizagdes publicas e privadas “em
que o cidaddo atua apenas no acompanhamento e na supervisdo da aplicagdo dos recursos.”
(DUARTE, 2006, p. 9). Ela identifica este tipo de controle social com aquele introduzido pelo
Fundef. Ressalva, entretanto, que o seu enquadramento no campo restrito da fiscalizag@o
esvazia o alcance de conceito operacional, pois ndo ¢ acompanhado da fungdo deliberativa
sobre a aplicacdo dos recursos. Nao obstante, ao ressaltar as dificuldades de operacionalizagado

do controle social, que atribui ao desinteresse do Estado na sua promogao, salienta que a



engenharia operacional que o desenhou pode “impulsionar uma cultura de controle social.”
(DUARTE, 2006, p. 13).

Maria da Gléria Gohn (2003) discute a questdo do controle social a partir de
concepgdes que disputam, de um lado, o carater consultivo e, de outro, o deliberativo que os
conselhos gestores de politicas publicas devem assumir no controle e¢ na fiscalizagao do
Estado. Mas, ao reafirmar o carater deliberativo, reconhece a realidade local contraditoria em

que os conselhos estdo inseridos.

Nos municipios sem tradi¢do organizativo-associativa, os conselhos t€m sido apenas uma
realidade juridico-formal, e muitas vezes um instrumento a mais nas maos dos prefeitos e
das elites, falando em nome da comunidade, como seus representantes oficiais, ndo
atendendo minimamente aos objetivos de se tornarem mecanismos de controle e
fiscalizagdo. (GOHN, 2003, pp. 88-9).

Desse modo, o carater formalmente deliberativo ndo impede que os conselhos sejam
esvaziados da potencial capacidade de controle social pelo interesse da elite politica no
exercicio do poder, o que, na pratica, os torna, quando muito, meros 6rgaos consultivos.
Contudo, Gohn relaciona alguns aspectos necessarios para o fortalecimento dessas instancias

para que possam interferir na politica publica:
“... a representatividade qualitativa dos diferentes segmentos sociais, territoriais e de

forcas politicas organizados em sua composi¢ao;”

“... o percentual quantitativo, em termos de paridade, entre membros do governo e

membros da sociedade civil organizada que o compde;”

“... o problema da capacidade dos conselheiros — mormente os advindos da sociedade

civily”

“... 0 acesso as informagodes (e a sua decodificacdo) tornando publicas as agdes dos

conselhos;”

“... afiscalizagdo e controle sobre os proprios atos dos conselheiros;”

“... o poder e os mecanismos de aplicabilidade das decisdes do conselho pelo Executivo e

outros etc..” (GOHN, 2003, p. 91).

A autora destaca a questdo da capacitagdo dos conselheiros da sociedade civil que os
qualifique para uma participagdo na gestdo e elaboracdo das politicas publicas, uma vez que
“¢ preciso capacitacdo ampla que possibilite a todos os membros do conselho uma visdo geral
da politica e da administragdo.” (GOHN, 2003, p. 92).

Tal abordagem remete a questao da qualificagdo técnica e politica das liderangas e dos
atores populares para a formulagdo e analise das politicas publicas, bem como para a melhor
avaliacdo dos interesses e estratégias de negociacdo em jogo nos Conselhos. Nesse ambito,
Carvalho destaca que

A capacitagdo técnica e politica de liderangas sociais para ocupar espagos de proposicao e

negociacdo de politicas tem sido assumida pelos proprios conselhos € movimentos, em
parceria com ONGs e universidades, e ¢ o grande desafio do momento atual, provocando



a realizacdo de inumeros cursos, oficinas e seminarios de capacitacdo para conselheiros.
(1998, p. 18).

Tais aspectos evidenciam a complexidade e diversidade multifacetada sobre a questdao
conceitual acerca do controle social, que envolvem o campo de ac¢des atribuidas ao CACS do

Fundef.

I.2- Atribuicdes legais dos CACS do Fundef

A responsabilidade pelo controle social sobre os recursos financeiros do Fundef
redistribuidos as Prefeituras e aos Estados passou a ser uma das atribui¢des de Conselhos de
Acompanhamento e Controle Social, junto com a incumbéncia de supervisionar o Censo
Escolar do MEC em cada esfera administrativa de modo a assegurar a fidedignidade das
informacdes sobre as matriculas na rede local. Para esta formalizacdo normativa foi definida
uma composi¢do minima destes CACS em nivel federal, estadual e municipal que contava
com representantes dos poderes executivos, de orgdos de categorias profissionais, de
Conselhos de Educacdo (onde houver), de trabalhadores das escolas publicas de ensino
fundamental (docentes, diretores, funcionarios técnico-administrativos ou de apoio) e de pais
de alunos de escolas publicas de ensino fundamental, dependendo da legislagdo editada em
cada esfera administrativa.

Para cumprir estas atribui¢des, a legislagdo determinou que as administragdes publicas
deveriam deixar permanentemente a disposi¢do dos CACS os registros contabeis e os
demonstrativos da execugdo dos recursos do Fundef. Assim, os CACS exerceriam sua agao
fiscalizadora a posteriori verificando se o Poder Executivo teria cumprido o prescrito em lei,
ndo substituindo as formas de controle (Controle Externo e Controle Interno) estabelecidas
constitucionalmente (BRASIL, 1988, art. 70 a 75).

A partir de 2004, nova legislacdo federal também incumbiu o CACS do
acompanhamento da aplicagdo de recursos transferidos pelo Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educacdo (FNDE) por meio de trés programas: o Programa de
Complementacdo ao Atendimento Educacional Especializado as Pessoas Portadoras de
Deficiéncia (PAED); o Programa Nacional de Transporte Escolar (PNATE) e o Programa de
Apoio ao Atendimento a Educacdo de Jovens e Adultos (PEJA/Fazendo Escola). Cabia ao
CACS emitir pareceres conclusivos sobre a sua analise das prestagdes de contas de cada
programa. No caso especifico do PAED, antes da andlise e da emissdo o CACS realizava a
apreciacdo prévia de um Plano de Aplicacdo elaborado pela instituicdo que recebia os

recursos. Desse modo, e apenas neste Programa, o Conselho do Fundef tinha ampliado o



alcance da sua funcdo fiscalizadora e da perspectiva decisoria. Tal aspecto decisorio permitia
associar um carater deliberativo ao CACS em relagdo aos respectivos programas.

As penalidades previstas nas Resolugdes do FNDE sobre estes programas diante de
pareceres desfavoraveis emitidos pelo CACS, cujos aspectos da decisdo ndo eram
regularizados em um prazo pré-definido, poderiam levar até ao bloqueio (PNATE e
PEJA/Fazendo Escola) e a suspensao (PAED) dos repasses financeiros.

A legislacdo que atribuiu funcdo fiscalizadora ao CACS nao lhe conferiu, contudo,
qualquer poder decisorio sobre os recursos do Fundef semelhante ao observado nas regras
estabelecidas pelo FNDE. Nao obstante, esse aspecto decisorio pode ser encontrado em
normas ¢ instru¢des especificas editadas pelos Tribunais de Contas. No proximo item

examinaremos este carater no caso do Estado de Sdo Paulo.

L.3- O TCE de Sao Paulo: normas que ampliaram o poder decisério do CACS

Em conformidade com a legislagio do Fundef e com a Constituigdo Estadual (Art.
256), a qual determina que as Prefeituras e o Governo Estadual prestem contas
trimestralmente da aplicacdo de recursos no ensino (SAO PAULO, s.d.), o Tribunal de Contas
do Estado de Sdo Paulo (TCE/SP) exige que, entre os documentos comprobatorios, encontre-
se o parecer do CACS sobre o Fundef (TRIBUNAL, 2004a, p. 47).

Os documentos municipais devem seguir ao TCE/SP assinados pelo Prefeito,
Secretario de Educacdo, Contador da Prefeitura ¢ membros do Conselho de Educacdo. Nao
fica evidente, porém, se se trata do Conselho do Fundef ou do Conselho Municipal de
Educagao. De qualquer forma, ao solicitar as assinaturas desses representantes legais, a
intencao da norma parece querer induzir que também os conselheiros, exercam algum tipo de
controle ou verificacdo sobre as informagdes prestadas.

Do ponto de vista formal, a emissdo de parecer pelo CACS, sobre as contas do Fundef,
prestadas pelas administracdes publicas, assim como as assinaturas nos demonstrativos
conferiam um aspecto decisorio complementar ao seu papel fiscalizador. Este carater, que
pode ser considerado de deliberagdo sobre o uso dos recursos, parece escapar a interpretacao
de Marisa Duarte (2006) focalizada na estrita funcdo fiscalizadora atribuida ao Conselho.

Segundo as orientagdes do proprio TCE/SP, a ndo aprovacao das prestagdes de contas
pelo Conselho sobre a aplicacdo dos recursos do Fundef pelas administracdes publicas,

comprovada pelo Tribunal de Contas e mantida a rejeicdo em julgamento pelo Poder



Legislativo estadual (Assembléia Legislativa) e municipal (Camara dos Vereadores), poderia
resultar em diferentes graus de penalidades (TRIBUNAL, 2004b, pp. 36-7).

Embora tais medidas que conferiam um carater decisério ao CACS estivessem
previstas em lei, grande parte dos processos efetivados em diferentes esferas administrativas
gerou criticas quanto a possibilidade de efetivo controle social. Tais criticas se manifestaram
em relacdo ao proprio conceito de controle social; a existéncia (ou nao) de participagdo
popular nos Conselhos; a eficiéncia e eficacia de sua atuagdo e aos aspectos meramente

formais do cumprimento da legislacdo vigente, como veremos a seguir.

II - DILEMAS, CONTRADICOES E DESAFIOS DO CONTROLE SOCIAL NA
EDUCACAO

Diversos estudos tém ressaltado os dilemas e contradi¢des revelados pelo CACS ao
constatarem a ineficacia e as limitagdes que se apresentam no exercicio da sua estrita fungao
fiscalizadora, caracteristica do tipo do controle social a ele atribuido. Por outro lado, também
destacam a importincia e os desafios da introdu¢do do controle social para uma efetiva
democratizacdo do Estado brasileiro e a ampliacdo da participagdo popular e desenvolvimento
da cidadania. (ARELARO, 2003; ARAGAO, 2003; GEMAQUE, 2004; CARVALHO, 1998;
OLIVEIRA, 2001; OLIVEIRA, 2003; DAVIES, s.d.).

Marcos Mendes classificou de indcua e ineficaz a atuacdo do CACS. Segundo o autor,
esse foi o principal fator associado as irregularidades na gestdo dos recursos do Fundef,
identificadas em auditorias da Controladoria Geral da Unido (CGU) em numero significativo
de municipios. As irregularidades encontradas decorriam da baixa qualidade do controle
gerencial, de indicios de desvio de finalidade e de fraudes em processo licitatorios, por conta
do ndo funcionamento regular do CACS, de sua ndo constituicdo ou, ainda, da interferéncia
do prefeito na escolha dos seus membros. (MENDES, 2004, pp. 16-9).

Nao obstante, as dentncias de fraude e de ma gestdo no uso dos recursos do Fundef,
em sua maioria, segundo o Deputado Federal Carlos Abicalil (PT), Presidente da Comissao de
Educacdo e Cultura, foram apresentadas por iniciativa dos precarios CACS em
funcionamento. (XIMENES, 2004). Tais iniciativas indicam a importancia de se aprimorar
seu arranjo institucional para que se assegure o maior alcance e autonomia de suas
atribui¢des.

Romualdo Portela de Oliveira (2003), por seu lado, salienta que essa distorcida

pratica, acobertada pelo suposto papel fiscalizador, impossibilita a ampliagdo do poder de



controle da populagdo sobre o funcionamento do Estado. Para ele, os conselhos na area
educacional sdo meramente burocraticos e acabam legitimando decisdes ja tomadas na esfera

do Executivo.

[Eles] no se destinam, desde a sua concepgio, a ampliar o poder da populagdo sobre o
funcionamento do Estado, mas, se cumprirem adequadamente com suas fungdes, garantir
a adequacdo dos procedimentos adotados pelo Poder Publico ao estabelecido em lei. [As]
suas atividades, na maioria dos casos, [sdo] marcadamente burocraticas e legitimadoras
de decisoes ja tomadas na esfera do executivo. (OLIVEIRA, 2003, pp. 103-4).

Aprofundando a critica, o autor refuta a tese de que “a municipalizagdo do ensino
possibilitaria maior controle social sobre as politicas educacionais, dada a proximidade entre
os usuarios dos servicos educacionais e os gestores e decisores encarregados da mesma.” (p.
103). Para ele, ndo ¢ a alteracdo da esfera de governo, mas a existéncia de organismos de
gestdo representativos e com poder de decisdo que podem implicar a real democratizagdo da
gestao educacional. Oliveira destaca ainda a experiéncia de implantagdo dos Conselhos
Regionais dos Conselhos de Escola (CRECEs) na gestao Luisa Erundina (PT), na Prefeitura
de Sao Paulo (1989-1992), como alternativa no sentido de conferir algum poder decisorio a
participacdo popular. Para cumprir um efetivo controle social democratico do Estado, o
Conselho deve ser constituido com representacdo lastreada na sociedade civil organizada e
assumir a gestdo e a deliberacdo sobre o destino das verbas da educacdo. (OLIVEIRA, 2003,
p. 104).

Pedro Jacobi chama a atengao para o fato de que a ineficicia na utilizagdo dos recursos
nos niveis subnacionais de poder se deve a um padrio altamente heterogéneo de
descentralizacdo. Desse padrio advém iniciativas de gestdo que oscilam “entre [as] que
inovam na logica da gestdo com participacdo e as que mantém as formulas tradicionais de
clientelismo e patrimonialismo” (2000, pp. 17-8). Esse ponto de vista atenua a critica que, de
certa forma, generaliza a ineficacia do tipo de controle social exercido pelo CACS. O
argumento de Jacobi reconhece que as iniciativas de democratizagao e de participacao popular
sdo promissoras, acrescentando, porém que tal possibilidade estd sujeita a vontade politica do
governante (p. 26).

Estamos de acordo com esta perspectiva de que, no atual contexto, a implantagdo de
medidas e organismos com estas caracteristicas depende da vontade politica de gestores
publicos comprometidos com a democratizacdo do Estado e a participacdo popular na gestao
das politicas publicas. Porém, a alternancia do jogo democratico pode também fazer
retroceder tais iniciativas, quando governos sucessores tém vontade politica avessa a

participagdo popular e a democratizacao do Estado e a sociedade civil encontra-se fragilizada.



Assim, mesmo as iniciativas de gestdo participativa e de empowerment popular poderdo viver
retrocessos. Foi exatamente o que ocorreu na Prefeitura do Municipio de Sao Paulo sob as
gestdes de Paulo Maluf e Celso Pitta, que sucederam a de Luisa Erundina.

O exercicio mais efetivo do controle social e das politicas participativas ganha maior

nitidez quando visto pelo angulo do empowerment. Marcus André Melo o define como

o processo de fortalecimento dos recursos e capacidades das comunidades pobres —
homens e mulheres — de forma a dota-los de condi¢des de participar ativamente do
processo decisorio e de implementacdo de politicas publicas, e de responsabilizar as
instituicdes e atores envolvidos por essas decisdes, tornando-as mais transparentes e
efetivas (s.d., p. 2).

Para o autor, as politicas de participagdo popular assim constituidas valorizam a
condi¢do de agente dos individuos, ao prover-lhes as condi¢des de acesso aos processos
decisorios e de capacidade de influéncia sobre a agdo administrativa dos governos. As agdes ¢
politicas ou estratégias de empowerment devem enfrentar problemas da acdo coletiva e do
controle social, os quais dificultam a relagao dos cidadaos com a burocracia publica e com os
governantes (s.d., pp. 5-7).

A discussdo até agora realizada, embora n3o esgote o assunto, caracteriza a
complexidade do tema Controle Social. Nao se acredita simplesmente que o seu exercicio,
mesmo combinado com algum grau de poder decisorio do CACS, esteja sustentado em
normas editadas pelos Tribunais de Contas. A norma do TCE paulista, por exemplo, de
exigéncia de emissdao de pareceres pelos Conselhos, ndo altera as fragilidades mencionadas,
na verdade refor¢ca a formalidade burocratica. Nado se acredita, também, que a mera
divulgacdo de dados e atas na midia eletronica, conforme defende Marisa Duarte (2006),
possa resolver esse assunto. Em varios casos, o uso da midia eletronica como estratégia de
publicizagdo das decisdes de conselhos ou de instancias coletivas serve para “opacizar” ainda
mais as informacdes disponiveis.

A atuagdo eficaz dos Conselhos depende de fatores muito mais amplos que devem
responder a complexidade do tema. Os autores deste artigo entendem que, tendo como
pressuposto a efetivacdo do principio da gestdo democratica do ensino publico, torna-se
bastante promissora a participacdo popular sustentada em uma perspectiva de cidadania ativa
para superar parte dos dilemas e contradi¢des no controle social da educacao, ou seja, sob um
ambiente de gestdo democratica no setor publico, o CACS pode incorporar a participagdo
popular e promover um maior controle social, ainda que limitadamente. A vontade politica de
incluir a participagdo popular nos processos decisorios da gestdo publica municipal,

qualificada pelo principio da gestdo democratica no ensino publico e propiciando estratégias



de empowerment dos representantes da comunidade escolar, pode engendrar uma combinagio
virtuosa para a democratizacdo da gestdo e controle social do Estado. E o que pretendemos

demonstrar, a seguir, com o relato do CACS do municipio de Suzano/SP.

III - CONSIDERACOES SOBRE O CACS DO FUNDEF: O CASO DO MUNICIPIO DE
SUZANO/SP

A discussdo conceitual acima ressoa na experiéncia de gestdo da politica publica
educacional no ambito municipal, vivenciada pelos autores na Prefeitura de Suzano, Estado
de Sdo Paulo, em 2005 e 2006.

A mudanga do contexto politico partidario na gestdo desse municipio, em 2005, trouxe
a possibilidade de desenhar e implementar experiéncias inovadoras na gestdo da politica
educacional, uma vez que o novo governo municipal foi eleito por se comprometer com a
conducdo da administracdo publica de acordo com orientagdes democraticas e com a
participacdo popular, em lugar da forma tradicional que, desde muitos anos, mantinha-se no
poder administrativo da cidade.

Nesta se¢do, descrevemos alguns procedimentos da pratica do CACS ao longo de sua

vigéncia que indicam diferentes posturas no exercicio do controle social.

I11.1 Politica para a implementacio da gestio democratica nos Conselhos de Educacio

A Secretaria Municipal de Educagdo de Suzano (SME), para o periodo de 2005 a
2008, estabeleceu 5 prioridades para a execugdo de sua politica educacional: (a)
democratizacdo do acesso e da permanéncia na escola; (b) democratizagdo da gestdo; (c)
busca da melhoria da qualidade do ensino; (d) educagdo inclusiva e (e) educagdo de jovens e
adultos. Cada uma destas prioridades implicou grande variedade de planos e a¢des para a sua
real execu¢do no ambito municipal, porém a descrigdo pormenorizada desta execucao
ultrapassa os limites deste texto.

Focalizando a Democratiza¢do da Gestdo, para a implantagdo dessa prioridade uma
das primeiras acdes da SME foi recompor o CACS e Conselho de Alimentagdo Escolar
(CAE), cujos mandatos se encerraram na gestdo anterior ¢ ndo havia membros nomeados
como conselheiros, além de oferecer suporte ao Conselho Municipal de Educagdo (CME), que
se encontrava em pleno mandato. Na recomposicdo, o objetivo da SME foi superar certas

praticas formais que tratavam tais Conselhos Institucionais apenas como instancias
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burocraticas, passiveis de serem manipuladas pelos chefes do Poder Executivo e, assim, dota-
los de alguma autonomia frente ao governo municipal.

Por conta das leis municipais que estabeleceram os diferentes Conselhos Institucionais
de Educacdo e pelas orientagdes emanadas pelo Gabinete de SME, para a representacdo dos
diferentes segmentos sociais nos diferentes Conselhos foram convocadas assembléias, via
comunicados as escolas da rede e edital publicado em jornal local, para que pais ou
responsaveis pelos alunos pudessem eleger, de uma forma um pouco mais democratica, seus
representantes. Os orgdos de classe representativos de categorias profissionais, sediados na
cidade, tais como a Seccional da OAB, o Sindicato dos Servidores Publicos Municipais ¢ a
sub-sede do Sindicato dos Professores do Ensino Oficial do Estado de Sdo Paulo (APEOESP),
foram convidados para indicar representantes. A iniciativa posterior da propria APEOESP de
ndo mais participar do processo fez com que a indicacdo do representante dos professores
passasse a ocorrer por meio de assembléia da categoria estimulada pela SME.

A SME também decidiu que os seus representantes nesses Conselhos nio disputariam
a Presidéncia. Desse modo, foram eleitos os representantes dos pais dos alunos para a
presidéncia do CACS e do CAE e uma professora para a do CME. Nas primeiras reunioes
cada Conselheiro recebeu uma apostila contendo a legislacdo federal e municipal sobre
educacdo, além de outras informagdes, manuais e textos sobre a sua atuagdo especifica.

Nas unidades escolares foram implantados Conselhos Escolares, de carater
deliberativo, regidos por legislagdo municipal especifica, aprovada em meados de 2005. Com
as eleicdes de conselheiros, ocorrida em setembro, ndo apenas foram estabelecidas relacdes
mais democraticas nas unidades escolares, mas também se procurou traduzir, na pratica, a
vontade politica de se avangar um primeiro passo na proposta de enfrentar, de forma
sustentavel, o problema da representacdo e¢ da legitimidade do segmento dos pais ou
responsaveis dos alunos e dos proprios alunos nos Conselhos Institucionais, a partir dos
Conselhos Escolares.

Nesse sentido, foi proposta uma estrutura de conselhos que interligava os Conselhos
Escolares aos Conselhos Institucionais. Entre uns e outros se iniciou a constituicdo de trés
Conselhos Regionais de Conselhos de Escolas (CRECEs), compostos por representantes dos
Conselhos Escolares de trés regides da cidade (Norte, Centro e Sul) e, a partir de
representacdes destes, se instalaria o Conselho Municipal de Conselhos de Escolas
(COMUCE). Dessa instancia, segundo a proposta original de estrutura de conselhos da
educagdo deveriam ser eleitos os representantes para os Conselhos Institucionais. A Figura 1

representa a estrutura de conselhos de educag¢do do municipio de Suzano/SP.
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FIGURA 1 — Estrutura de Conselhos da Educac¢ao de Suzano/SP

CAE CME CACS
Conselho de Conselho
Alimentacdo Mun1c1pa~1 de Fundef

Escolar Educacdo
COMUCE

Conselho Municipal
dos Conselhos

Escolares
CRECE CRECE CRECE
Palmeiras Bela Vista Centro
Conselhos J— Conselhos Conselhos —\— Conselhos Conselhos J— Conselhos
Escolares Escolares Escolares Escolares Escolares Escolares

I11.2 Diferentes praticas de controle social no CACS do Fundef de Suzano

No caso especifico da atuacdo CACS de Suzano, esta nova postura, orientada em
principios da gestdo democratica, contrastou com a praticada na gestdo politica do governo
anterior.

Os pareceres elaborados pelo CACS ao longo da vigéncia do Fundef revelam essas
duas posturas no ja restrito papel de controle social a ele atribuido. Desde sua implantagao,
em 1998, até o final de 2004, prevaleceu uma atitude que cumpriu uma mera rotina
burocratico-formal em correspondéncia a exigéncia legal. A partir de 2005 e até meados de
2006, o CACS passou a registrar uma pratica mais autdbnoma e critica, refletindo as diretrizes
educacionais mais democraticas adotadas pela nova gestdo a frente da Secretaria da Educagao,
em correspondéncia, por seu lado, aos principios assumidos pelo novo governo municipal,
eleito em 2004.

Desse modo, os indicadores da rotina burocratico-formal ou de praticas mais
democraticas no funcionamento do CACS refletem, em ultima instancia, o padrio de
diretrizes politicas assumidas pela gestdo democratica da educagdo, em sintonia com a gestdo

governamental a frente das prefeituras municipais.
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No primeiro e mais longo periodo, os pareceres condizem com 0 mero cumprimento
burocratico e formal da exigéncia legal'. Neste periodo de 7 anos, 0 CACS emitiu mais de 26
pareceres. A mera rotina burocratica encontra-se registrada em todos os pareceres emitidos até
2004. O indicio mais evidente desta postura encontra-se na redacdo idéntica do texto de todos
eles, enviados com a prestacao de contas ao TCE/SP, a despeito das mudangas na composigao
dos seus membros, nos sucessivos mandatos, do periodo. O texto é copia fiel de um modelo
de parecer “sugerido” ao Conselho pela CONAM - Consultoria em Administracdo
Municipal®. Curiosamente, o mesmo modelo serviu de referéncia para parecer elaborado pelo
CACS da Prefeitura Municipal de Itaquaquecetuba, um municipio limitrofe a Suzano.

Nesses pareceres ndo ha qualquer mengdo a eventuais irregularidades cometidas pela
Prefeitura, insuficiéncia de documentos ou quaisquer outras informagdes eventualmente néo
obtidas. Todos sdo favoraveis a prestacdo de contas e repetem ipses litteris que “as
demonstragdes contabeis analiticas e sintéticas representam adequadamente, em todos os
aspectos relevantes, a obediéncia aqueles preceitos da Lei do Fundo [trecho omitido em
alguns pareceres], como também da Lei Federal n° 9.394, de 22/12/96, que estabeleceu as
diretrizes e bases da Educagdo Nacional.” (SUZANO, 1998 a 2004).

Tais pareceres, na sua maioria, foram elaborados, assinados e¢ enviados junto com toda
a documentacdo comprobatoria dos gastos com o ensino em conformidade com as datas e
procedimentos formais, sempre no ultimo dia util do més subseqiiente ao do fechamento do
trimestre. Contudo, na pratica, esse € o prazo em que a contabilidade da Prefeitura elabora os
demonstrativos, ndo havendo tempo habil até o dia do envio da documentacdo comprobatoria
para que os conselheiros dispusessem de acesso a todos os documentos, pudessem examinar
os registros de despesa em um tempo adequado e realizar eventuais diligéncias in loco.
Assim, pode-se inferir um procedimento artificial no texto idéntico de todos os pareceres
apesar do cumprimento da formalidade legal.

Uma postura mais ativa e autdonoma passou a se refletir no conteudo dos pareceres e
documentos produzidos pelo CACS em 2005 e 2006. A recomposi¢do do CACS em bases
mais democraticas correspondentes a postura da gestdo politica entdo eleita para o governo
municipal foi determinante para essa outra atitude.

De modo geral, o CACS passou a ser mais exigente e critico na analise das prestagodes
de contas no novo contexto politico local. Paulatinamente, os conselheiros passaram requerer
¢ a acessar, além da folha de pagamentos de professores e funcionarios lotados no ensino
fundamental, todos os outros documentos contabeis ¢ de compras relativos as despesas com

recursos do Fundef, organizados e arquivados pela Secretaria de Administracdo e pela



13

contabilidade da Secretaria de Planejamento e Gestdo Orcamentéria. Esse acesso ndo ocorreu
sem dificuldades [ tanto dos conselheiros em entender a linguagem e a complexidade dos
registros contabeis publicos quanto do proprio setor contabil em se abrir para a transparéncia
das informagdes [ e conflitos no relacionamento entre ambos, mesmo sob um governo
comprometido com a transparéncia e democratizagdo. Ainda assim, a gestdo municipal
permanece com zonas obscuras e resistentes a publicizacdo em fungdo da sua tradicional
forma de gestdo’.

A composi¢do e atuacdo de uma equipe na SME foi um dos pré-requisitos
fundamentais para a concretizagdo da prioridade da democratiza¢do da gestdo com vistas a
indugdo a participagdo dos usudrios, ndo s6 no CACS, mas em todos os conselhos da
educacdo. Esse pré-requisito contribuiu para assegurar a autonomia e atividade dos Conselhos
Institucionais ¢ a criacdo de Conselhos Escolares, dos CRECEs e do COMUCE, com maior
transparéncia de informagdes (muitas delas centralizadas em outros orgdos da Prefeitura),
bem como a administracio dos conflitos que, ja se esperava, emergiriam da maior
participagdo da populagdo nos antigos e novos espagos compartilhados da gestdo publica
educacional.

Um segundo pré-requisito importante, ja mencionado, foi mudan¢a na forma de
indicagdo de representantes para o CACS, assim como para os outros Conselhos
Institucionais. Outro pré-requisito importante foi a oferta de cursos de capacitacdo aos
Conselheiros. Alguns representantes do CACS puderam participar de um programa de
formag@o em assuntos relacionados ao financiamento da educagdo e ao orgamento publico
desenvolvido e oferecido pela Faculdade de Educagdao da USP (CEPPPE, 2004), além das
discussoes realizadas com o material entregue inicialmente.

A conjun¢do dessas pré-condigdes fez com que, desde o inicio de 2005, o CACS
alcangasse alguma autonomia no exercicio de suas atribuigdes ¢ no uso do seu poder
decisorio, quando da elaboracdo de pareceres sobre as prestacdes de contas da SME para a
Prefeitura Municipal de Suzano, como parte da documentagdo a ser enviada ao TCE/SP. Nao
¢ 0 caso de examinar aqui o mérito no uso desse poder, mas o fato ¢ que o conteudo dos
pareceres passou a conter muitas ressalvas e pormenores das analises realizadas, a ponto dos
pareceres do primeiro e do segundo trimestres de 2006, “rejeitarem” a prestacdo de contas,
relacionando os motivos de tal decisdo, muitos deles em razdo da morosidade do governo
municipal em atender as solicitagdes de informagdes e de esclarecer a aplicagdo dos recursos
financeiros da educagdo. Além disso, desde o inicio de seu primeiro mandato neste periodo os

conselheiros se recusaram a apor suas assinaturas nos demonstrativos trimestrais enviados ao
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TCE/SP, justificando sua decisdo no fato de ndo realizarem, a tempo, uma analise mais
pormenorizada e nem receber informacdes sobre a totalidade dos recursos aplicados na
educacdo municipal.

Com base nesta experiéncia, acreditamos que a constituicdo dos Conselhos, em geral,
e do CACS, em particular, com caracteristicas mais democraticas, ao lado de condi¢des que
assegurem a sua autonomia, ¢ uma medida que contribui para a pratica de um papel mais

efetivo da participag@o popular e de maior alcance no controle social do Estado.

IV- DO FUNDEF AO FUNDEB: ALTERACOES NOS MECANISMOS FORMAIS DE
CONTROLE SOCIAL

Nao se pode desconsiderar, contudo, que, mesmo apresentando deficiéncias, a criagdo
do CACS como espago publico de participacao popular (onde houve) para a fiscalizacdo dos
recursos financeiros aplicados na manutencdo e desenvolvimento do ensino, pode representar
uma conquista democratica, ainda insuficiente, mas que deve ser aprimorada. Um Conselho
organizado de modo auténomo, constituido democraticamente, com representacdo de
movimentos sociais, que fiscalize todos os recursos da educagdo, que possa ter um carater
propositivo ou gestor e sustentado pela administracdo publica pode vir a ter condi¢des de
exercer um efetivo e ativo controle social.

Parece ser este o sentido da maior parte das modificagdes determinadas pela legislacao
do Fundeb. Do ponto de vista legal, o papel dos CACS, formal e juridicamente, parece ter
ficado mais relevante, podendo se tornar mais eficaz. A titulo de comparacdo, durante a
vigéncia das novas regras do financiamento da educagdo sob o Fundeb, sera submetida ao
acompanhamento e ao controle social do conjunto dos CACS uma importancia superior a
submetida pelo Fundef (R$ 31,2 milhdes, em 2005) que devera atingir, segundo o MEC, algo
previsto em torno de R$ 55 bilhdes anuais, a partir de 2009.

Para tentar conferir um pouco mais de eficicia ao seu papel de controle,
acompanhamento e fiscalizagdo, a legislacdo federal regulamentadora do Fundeb (Lei
11.494/07) introduziu dispositivos que ndo constavam na do Fundef e que concedem maior
poder decisorio € maior autonomia e independéncia aos CACS em relagdo a administragdo
publica.

Quanto ao aspecto decisorio, a legislagdo tornou necessaria, em todo o territdrio
nacional, a apresentacdo de pareceres do CACS sobre as prestacdes de contas realizadas pelo

Poder Executivo. Tais pareceres instruirdo os documentos de prestacdo de contas a serem
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enviadas aos Tribunais de Contas competentes. No Fundef, a emissdo de pareceres nédo se
encontrava regulamentada em lei e dependia de normatizacdo editada pelos Tribunais de
Contas. A legislagdo do Fundeb assegura aos CACS, além da permanente disponibilizagao
dos registros contabeis e demonstrativos gerenciais ja previstos anteriormente, a possibilidade
de convocagdo do Secretario da Educagdao ou do servidor equivalente para prestar
esclarecimentos. Os conselheiros podem também solicitar copias dos documentos referentes
aos processos de compras, como as licitacdes e os registros de empenho, liquidagdo e
pagamento, das folhas de pagamentos dos profissionais da educacdo e dos convénios
realizados com as instituicdes filantropicas que oferecem servicos educacionais ao Poder
Executivo. A legislacdo também dispoe, diferentemente das orientagdes legais do Fundef, que
os conselheiros podem (e devem) realizar vistorias e inspetorias nos locais que utilizam
recursos provenientes do Fundeb. Outro dispositivo, restrito ao ambito municipal e pouco
evidente para a eleva¢ao do poder decisorio, mas com implicagdes para o empowerment dos
Conselhos e para a ampliacdo do alcance do controle social sobre as varias faces da politica
educacional, ¢ a possibilidade de integracdo do CACS ao Conselho Municipal de Educagio,
como uma Camara voltada a analise do financiamento da educagdo basica local. Por fim, o
poder decisorio também ¢ ressaltado pela atribuicdo conferida ao CACS de supervisionar a
elaboracdo da proposta orcamentaria (além do Censo Escolar), o que o aproxima do
planejamento da politica educacional e pode conferir uma maior sentido efetivo ao exercicio
do controle social a cargo dos conselheiros.

Vérias medidas relativas aos critérios de composicdo, ao processo eletivo dos
conselheiros, aos impedimentos e salvaguardas de atuagdo, parecem possibilitar uma atuagio
um pouco mais auténoma e independente aos Conselhos do Fundeb diante dos governos.
Assim, o numero de representantes nos trés niveis de governo foi ampliado. Em todos eles, no
minimo (dependendo das legislagdes locais) os pais passaram a ter dois representantes e os
estudantes, que ndo tinham nenhuma cadeira no Fundef, terdo direito a dois representantes.
Contudo, no nivel federal o Conselho do Fundeb contara com pelo menos 6 membros do
governo federal em um total de 14 membros, o que mostra a representacdo exagerada deste
segmento e no nivel estadual também havera um nimero maior de representantes do Poder
Executivo (serdo no minimo 3), porém mais equilibrada diante dos outros segmentos. No
nivel municipal, ao contrario, além da maior presenca de pais ¢ de estudantes, os diretores ¢
professores contam, no minimo (dependendo das legislagdes locais), um representante cada,

quando antes dispunham de apenas um assento. Nesse nivel ainda permanece uma
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representacdo, onde houver, do Conselho Municipal de Educacgdo, acrescida agora de uma
representacdo do Conselho Tutelar local.

Adicionalmente, a legislacdo tenta assegurar processos eletivos independentes aos
varios segmentos representados: os pais de alunos e os estudantes devem ser indicados em
processo eletivo organizado pelos respectivos pares, sendo um deles indicado por entidade
estudantil representativa; os professores ¢ os servidores devem ser indicados pelas entidades
sindicais das categorias. Diferente da legislacdo do Fundef, aos representantes eleitos e
indicados a legislagdo do Fundeb oferece algumas salvaguardas para uma atuacdo autonoma
durante o mandato, como a vedagdo de faltas injustificadas aos estudantes e de exoneragao,
demissdo, afastamentos ou faltas injustificadas aos diretores, professores e servidores.

A perspectiva de maior autonomia dos CACS do Fundeb parece também se revelar na
legislagao regulamentadora que enumerou varios tipos de impedimentos. Para a composigao
dos Conselhos, os parentes e conjuges, até terceiro grau do Chefe do Executivo, dos Ministros
e dos Secretarios Estaduais e Municipais; funcionarios que trabalhem na tesouraria ou na
contabilidade e sejam responsaveis pelo controle interno; e também pais de alunos que
ocupem cargos de livre nomeacdo e exoneracdo ndo poderdo compor o CACS. Outro
impedimento importante ¢ que o representante do governo gestor dos recursos ndo pode mais
ocupar a presidéncia dos CACS do Fundeb. Esta ultima pratica em particular, generalizada
pelo Brasil, funcionou como um inibidor decisivo da atuagdo dos Conselhos do Fundef.

E importante destacar que muitas das medidas e alteragdes introduzidas na legislagio
federal para o melhor exercicio do controle social sobre os recursos do Fundeb ja haviam sido
propostas ainda na vigéncia do Fundef seja em estudos sobre o tema, seja pelos movimentos
sindicais ou entidades participantes em CACS, seja por parlamentares ligados ao setor da

educacdo, seja pelos proprios conselheiros dos CACS do Fundef.

CONSIDERACOES FINAIS

Neste artigo foi investigado o conceito polissémico do controle social que parte de
uma defini¢do do controle do Estado sobre a sociedade para uma “situagdo invertida” em que
prevalece, num sentido mais contemporaneo, o controle da sociedade sobre o Estado. Porém,
para a realizag@o do exercicio do controle social nessas condigdes sdo necessarias iniciativas e
acoes organizadas e qualificadas construidas no tensionamento dos interesses em jogo no

campo politico da sociedade e do Estado.
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Para se efetivar a participagdo popular e caracterizar um controle social eficaz sobre o
Estado, praticas que constituam o empowerment de atores sociais, ao agregar condicionantes
como a ampliagdo e institucionalizacdo de instancias de participagdo popular; a oferta de
cursos de capacitagdo e formagdo dos usuarios da educagdo; a transparéncia (com o uso dos
recursos tecnoldgicos de divulgacdo, ainda que insuficientes, pois facilmente moldaveis a
prevalecentes posturas conservadores) € a permanente disponibilizacdo de informacdes
necessarias ao controle social do estado brasileiro parecem depender, decisivamente, da
vontade politica e do compromisso dos gestores publicos concretizados em medidas que se
sustentem pelo principio da gestdo democratica no ensino publico.

O ambito da administragdo publica brasileira, de modo geral, estd demarcado por
posturas autoritarias e refratarias a participacdo popular na co-gestdo das politicas publicas,
até mesmo em relacdo a mera fiscalizagao. Nesses ambitos, as modifica¢des introduzidas pelo
Fundeb correm o risco de terem sua perspectiva de controle social do Estado sendo anuladas,
no minimo atenuadas e absorvidas segundo interesses politicos predominantes de
caracteristicas conservadoras e tradicionais. Entendemos, nestas circunstancias, onde, de
modo geral, também esta ausente uma sociedade civil organizada, com entidades sindicais,
movimentos sociais e organizagdes nao governamentais atuantes, a efetividade dos novos
mecanismos favoraveis ao aumento do controle social, semelhantes aos introduzidos pelo
Fundeb, somente podem progredir nas esferas em que a agdo governamental assumir politicas

assentadas na gestdo democratica.
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FIGURA 1 — Estrutura de Conselhos da Educacao de Suzano/SP
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'O restante dos documentos produzidos ou disponiveis nos arquivos do CACS no periodo nio oferece
informagdes mais esclarecedoras. O Livro Ata do CACS nao foi encontrado. Sequer € possivel afirmar que os
pareceres eram elaborados em reunides especificas do CACS. A entrega dos pareceres nas datas estipuladas pelo
TCE-SP sugere que as assinaturas eram colhidas para cumprir a norma e os prazos, a revelia de uma analise
apropriada das prestagdes de contas.

2 Empresa especializada na manutengio e fornecimento de processos de gestdo orcamentaria e contabil para
administragdes municipais no Estado de Sdo Paulo.

* A atuagiio de uma equipe sensivel e estimuladora da participagio popular na SME acirrou certas contradiges
entre os setores da Prefeitura que realizam atividades-fim e possuem contato intensivo com a populagdo como
satde, educacdo e assisténcia social, e aqueles setores caracterizados como atividades-meio, em geral mais
burocratizados, voltados quase que unicamente para o fluxo interno dos processos administrativos e legais.



