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Resumo: Este artigo trata dos Conselhos do Fundo de Manutencio e Desenvolvimento da Educagio
Bisica e de Valorizacdo dos Profissionais da Educa¢io — Fundeb, em municipios do Nordeste, fazendo
uma andlise da percepgao dos secretarios municipais de educa¢io e conselheiros sobre seus papéis nessas
esferas de participagio e representagio social. A pesquisa analisa a dindmica de atuaciio dos conselheiros
nos municipios, considerando este Conselho do FUNDEB como parte integrante (e importante) da gestio
educacional municipal. Este estudo ¢ um recorte de uma pesquisa realizada pela Funda¢io Joaquim
Nabuco/MEC em 2015 com 382 municipios, utilizando questionarios aplicados com todos os sectetitios
de educagio dos municipios pesquisados e 2.605 conselheiros do Fundeb. O artigo se reporta aos
resultados que discutem as percep¢des desses sujeitos sobre representagdo e participagdo social, no
contexto do federalismo cooperativo brasileiro, que é caracterizado por descentralizacio dos servicos
educacionais e, na verdade, proporciona um desequilibrio entre os entes federados subnacionais ¢ a esfera
federal com efeitos significativos sobre a gestao das politicas educacionais locais.

Palavras-chave: Conselhos do Fundeb. Participa¢io e Representagio Social.

The Maintenance Fund Boards dynamic and the Development of Basic Education and
Education Professionals Appreciation — Fundeb in Northeastern municipalities

Abstract: This article deals with the Maintenance Fund Boards and Basic Education Development and
the Education Professionals Appreciation - Fundeb in Northeastern municipalities, analyzing the
municipal education secretaries and the counselors perceptions about their roles in such social
participation and representation spheres. The research analyzes the counselors acting dynamic in the
municipalities considering the FUNDEB Board as an integral (and important) part of the municipal
educational administration. This study is a cut of a Joaquim Nabuco Foundation / MEC survey from 2015
with 382 municipalities, using questionnaires applied to every education secretaries in the survey and to
2,605 Fundeb Board Members. The present article refers to the results that discuss such subjects
petrceptions about social representation and participation, in the context of Brazilian cooperative
federalism, which is characterized by decentralizing the educational services and, in fact, provides an
imbalance between the subnational federated entities and the federal sphere with significant effects on the
local educational policies management.
Keywords: Fundeb Boards. Social Participation and Representation.
Revista de Estudios Teoricos y Epistemolégicos en Politica Educativa, v. 4, p. 1-15, 2019
Disponible en: <http://www.tevistas2.uepg.br/index.php/retepe>



mailto:henrique.guimaraes@fundaj.gov.br
https://orcid.org/0000-0001-7738-8048?lang=pt
mailto:na.abranches@fundaj.gov.br
https://orcid.org/0000-0003-2704-4401

A dinamica dos conselhos do Fundo de Manutencio e Desenvolvimento da Educacio Basica...

La dinamica de los Consejos del Fondo de Mantenimiento y Desarrollo de 1a Educaciéon Basica y
de Valoracion de los Profesionales de la Educaciéon — Fundeb en municipios del Noreste

Resumen: Este articulo trata sobre los Consejos del Fondo de Mantenimiento y Desarrollo de la
Educacién Basica y de Valorizacién de los Profesionales de la Educacién - Fundeb en los municipios del
noreste, analizando la petcepcion de los secretatios de educacién municipal y consejeros acerca de sus
roles en estas esferas de participaciéon y representacién social. La investigacién analiza la dindmica de
actuacion de los consejeros en los municipios, considerando este Consejo de FUNDEB como parte
integrante (e importante) de la gestién educativa municipal. Este estudio es un recorte de una investigacién
realizada por la Fundacién Joaquim Nabuco / MEC en 2015 con 382 municipios, utilizando cuestionarios
aplicados a todos los secretarios de educacién de los municipios encuestados y 2.605 consejeros de
Fundeb. El presente articulo se refiere a los resultados que debaten las percepciones de dichos temas
sobre representacion y participacion social, en el contexto del federalismo cooperativo brasilefio, que se
caracteriza por la descentralizacion de los servicios educativos y, de hecho, proporciona un desequilibrio
entre las entidades federadas subnacionales y la esfera federal con efectos significativos sobre la gestion de
las politicas educativas locales.

Palabras clave: Consejos de Fundeb. Participacién y Representacion Social.

Introdugao

A histéria recente do Brasil apresenta dois momentos, razoavelmente distintos, apos a
promulgacao da Constituicio Federal de 1988 no que se diz respeito a gestio das politicas
educacionais: o primeiro durante os Governos FHC (1995-2002), influenciado decisivamente por
orienta¢des neoliberais, em que agentes econdémicos seriam as “forgas comprometidas” e capazes
de levar o Pais ao crescimento econémico e ao desenvolvimento social que, por sua vez,
transformaria a vida das pessoas e melhoraria as condi¢oes de acesso aos diversos bens publicos.
Nesse sentido, foram desenvolvidas, a partir de modelos gerencialistas, a¢does que priorizavam,
basicamente, a eficacia e a eficiéncia dos gastos para uma gestao voltada para resultados.

Em seguida se observa um segundo momento, ja nos Governos de Lufs Inicio Lula da
Silva (2003-2010), que a principio buscou reorganizar as politicas educacionais no sentido de
aproxima-las das diversas demandas sociais, fruto de lutas e reivindica¢Ges histéricas no ambito
do campo educacional. Nesse sentido, esse Governo tratou de implementar politicas de
transferéncia de renda e enfretamento da fome, tendo a educagao como uma das principais
condicionalidades para o acesso e esses programas federais como bolsa familia', por exemplo.
Dessa forma, a educagdo publica adquire, na agenda governamental, uma posi¢ao de maior
protagonismo, e nesse contexto os Conselhos de Educagiao ganham for¢a como institui¢des de
participacao, de representacao e de controle social. Mesmo assim, nao se pode ignorar que muitas
das premissas neoliberais, nao s6 permaneceram na agenda governamental, como ainda hoje
continuam a definir muitas das prioridades das politicas educacionais (CURY, 2010).

Desta forma, ¢ fato que nao houve uma ruptura real deste Governo com o modelo
gerencialista, mas sim uma ‘acomodagao’ das diversas forgas e interesses envolvidos com a gestao
da educagido. Vale salientar que, apesar dessas influéncias neoliberais, a gestao de politicas sociais,
em especial as educacionais, adquiriu maior protagonismo e, assim, foi possivel desenvolver

1O Programa Bolsa Familia (PBF) contribui para o combate a pobreza e a desigualdade no Brasil. Criado em
10/2003 possui trés eixos: Complemento da renda: todos os meses, as familias atendidas pelo PBF recebem um
beneficio em dinheiro, transferido diretamente pelo Governo Federal. Acesso a direitos: as familias devem cumprir
condicionalidades com o objetivo de reforcar o acesso a educagio, a saide e a assisténcia social. Articulagdo com
outras agdes: o PBF integra e articula varias politicas sociais para estimular o desenvolvimento das familias para elas
superarem a situacdo de pobreza. O PBI estd previsto na Lei n® 10.836, de 9 de janeiro de 2004. Fonte:
<http://mds.gov.bt/assuntos/bolsa-familia>.
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dimensdes importantes como: democracia, transparéncia, controle e participacio social
(ABRUCIO, 2000).

Pode-se assumir que esses processos estao intrinsecamente associados a redefinicao do
papel do Estado diante do ambiente globalizado e fortemente influenciado pelas matrizes
neoliberais. Com isso, diversos movimentos (de natureza local) conduzidos pela sociedade civil
pressionam a gestdo governamental por mais espago nas arenas de decisio e, também, no
acompanhamento e na fiscalizagao de programas educacionais (OLIVEIRA, 2000).

E inegavel que muitas das orienta¢oes sobre a gestao da educagdo brasileira, nos ultimos
vinte anos, foram planejadas e operadas no sentido de descentralizar a oferta de Ensino Basico
para as esferas subnacionais, cabendo a esfera federal, de forma centralizada, exercer o papel de
ator regulador e avaliador. Porém, contraditoriamente, houve diversos movimentos em diregdo a
mais democracia e transparéncia sobre a gestao da educacio, com a criagdo de espagos
institucionais participativos que passam a setr responsaveis pelo acompanhamento e fiscalizagao
da aplicacao dos recursos da educagao, como por exemplo, os Conselhos de Acompanhamento e
Controle Social do Fundo de Manutencio e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de
Valotizagio do Magistério — CACS/ FUNDEF em 1996 (Lei n° 9.424/96)%, que foram
substituidos pelos Conselhos de Acompanhamento e Controle Social do Fundo de Manutencgao e
Desenvolvimento da Educacio Basica e de Valorizagio dos Profissionais da Educacio —
CACS/FUNDEB (Lei n° 11.494/07).

Nesse contexto, os Conselhos da Educa¢iao se apoiam em duas importantes dimensdes,
que se articulam e atuam de forma interdependente: gestao democritica e participacio social. Essas
dimensoes sdao responsaveis pela presenca dos segmentos sociais no ambito dos conselhos no
acompanhamento e na fiscalizacio dos recursos do fundo em Estados e municipios se
articulando com representagoes de setores governamentais e entidades de classe. Esta articulagao
institucional indica a existéncia de processos democraticos no contexto das politicas educacionais.

Em termos juridicos, a gestio democratica na educagdo se encontra amparada no artigo
205 da Constitui¢ao Federal de 1988, que trata da insercio da participagdo da sociedade: “A
educagio, direito de todos e dever do Estado e da familia, serd promovida e incentivada com a
colaboragao da sociedade, visando pleno desenvolvimento da pessoa, seu preparo para o
exercicio da cidadania e sua qualificagdo para o trabalho”. Ja o artigo 206 trata dos principios sob
os quais o ensino publico deve ser ofertado a populacao, constando entre esses a obrigatoriedade
da gestdo democratica em seu inciso VI.

De acordo com Dourado (2007), este principio do artigo 205 da Constitui¢ao de 1988 foi
consolidado pela Lei n° 9.394, de 20 de dezembro de 1996, Lei de Diretrizes e Bases da Educagao
Nacional (LDBEN), que assegurou a concep¢ao de gestao democratica tratando dos principios e
fins da educag¢io puiblica em seu artigo 2° que diz: “a educacao, dever da familia e do Estado,
inspirada nos principios de liberdade e nos ideais de solidariedade humana, tem por finalidade o

2 O Fundo de Manutencio e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagdo do Magistério (Fundef) foi
instituido pela Emenda Constitucional n® 14, de setembro de 1996, e regulamentado pela Lei n° 9.424, de 24 de
dezembro do mesmo ano, e pelo Decreto n® 2.264, de junho de 1997. O Fundef foi implantado, nacionalmente, em
1° de janeiro de 1998, quando passou a vigorar a nova sistematica de redistribuicdo dos recursos destinados ao
Ensino Fundamental. A maior inovacao do Fundef consiste na mudanca da estrutura de financiamento do Ensino
Fundamental no Pafs (17 a 8 séries do antigo 1° grau), ao subvincular a esse nivel de ensino uma parcela dos recursos
constitucionalmente destinados a Educacio. A Constituicio de 1988 vincula 25% das receitas dos Estados e
Municipios 2 Educacio. Com a Emenda Constitucional n® 14/96, 60% desses recursos (o que representa 15% da
arrecadagdo global de Estados e Municipios) ficam reservados ao Ensino Fundamental. Além disso, introduz novos
critérios de distribuigdo e utilizagio de 15% dos principais impostos de Estados e Municipios, promovendo a sua
partilha de recursos entre o Governo Estadual e seus municipios, de acordo com o nimero de alunos atendidos em
cada rede de ensino. Fonte: <http://mec.gov.bt/sef/fundef/funf.shem>.
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pleno desenvolvimento do educando, seu preparo para o exercicio da cidadania e sua qualifica¢ao
para o trabalho”. O artigo 3° inciso VII, determina que “a educagdo devera primar pela gestao
democritica do ensino pitblico, na forma desta lei e da legislacio dos sistemas de ensino”, ou seja, é importante
salientar que ndo se esta tratando de estratégias de gestao a serem adotadas ou nao pelo Governo
como uma escolha do governante, mas sim de uma obrigacdo constitucional para os trés niveis de
Governo (Federal, Estadual e Municipal). Ja o artigo 14 da LDBEN consolida essa concepg¢ao ao
tratar como deve ser a participa¢ao dos segmentos sociais. Além disso, responsabiliza os sistemas
de ensino pela defini¢do das normas da gestio democratica do ensino publico na Educagio
Basica, de acordo com as suas especificidades e de acordo com os seguintes principios: I -
participacao dos profissionais da educacao na elaboracao do projeto pedagdgico da escola; I - participacao das
comunidades escolar e local en conselhos escolares ou equivalentes.

Por outro lado, Cury (2002) remete aos trés pilares que ddo sustentagdo a gestdo
democratica: (a) participagio da sociedade, (b) transparéncia nas acoes educativas e na alocagio de recursos, ¢ (c)
descentralizagio  administrativa. Também  sdo associadas iniciativas necessarias para a
operacionalizacao de a¢des e de praticas educativas nas esferas publicas, que podem indicar a
presenca ou nao desse tipo de gestao, a saber: (1) processos de escolha de diretores e de
representantes para os diversos Conselhos da Educacido, (2) presenca de Projeto Politico
Pedagogico elaborado com participacao da sociedade, (3) avaliacio da escola, professores, alunos,
entre outros.

A participagdo social no acompanhamento e na fiscalizacao dos programas educacionais
precisa estar legitimada, tanto juridica, como socialmente, ou seja, necessita tanto do amparo legal
no ambito da gestdo, como da legitimagdo e do reconhecimento da sociedade civil. No campo
educacional, os canais reservados para a concretizacio da participagdao social sio os conselhos
gestores criados especificamente com o objetivo de viabilizar e materializar a participagao da
sociedade, atuando como esferas de discussiao, acompanhamento, deliberagao e fiscalizacio dos
recursos da educacao (GOHN, 2004).

Importante salientar que a participagao opera em diversas esferas institucionalizadas
(conferéncias, conselhos, ouvidorias, audiéncias publicas etc.) que devem funcionar como
espagos democraticos, nos quais sio materializadas a presenca e atuagdo de representantes da
sociedade civil, do Governo e de sindicatos dos profissionais da educagao. A presenca da
sociedade civil organizada ¢é condicdo fundamental para participaciao, fiscalizagao,
acompanhamento e controle social sobre as politicas educacionais, bem como para o exercicio do
didlogo entre Governos e sociedade civil.

De acordo com Patemam (1992), esses movimentos participativos encontrados no campo
educacional estdo presentes tanto no ambiente escolar como na prépria gestao educacional e seus
diversos programas. Nesse sentido, podem ser citados como esferas institucionalizadas
responsaveis por operar a participa¢ao social na educag¢io, entre outros: conselhos escolares, da
merenda, conselhos municipais de educagao e os conselhos do Fundeb, como estruturas juridicas
reconhecidas socialmente pelos governos locais e pela sociedade como espacos de discussao,
deliberacio e fiscalizacao das a¢Oes governamentais e de programas educacionais. A participagao
social pode assumir diferentes formas e, nesse sentido, Gohn (2007) distingue trés destas
possibilidades de participagao:

A presencial — forma menos intensa e marginal, com comportamentos receptivos
e passivos; A ativagio — na qual os individuos desenvolvem uma série de
atividades delegadas a eles de forma permanente e A participagio (propriamente
dita) — termo reservado para situagoes em que o individuo contribui direta ou
indiretamente para uma decisdo politica (GOHN, 2007, p. 26).
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E importante destacar que a participacio, para ser exercida efetivamente com democracia,
precisa assumir principios basicos como: transparéncia, simetria de informacgdes entre as esferas
governamentais € sociais, formagdo dos membros dos conselhos gestores, comunicagao e
publiciza¢do das reunides (LUBAMBO; COELHO, 2005).

Democracia e Conselhos Gestores

Ao se analisar esses processos ¢é preciso considerar que o Brasil desde 1964 esteve
submetido, durante 21 anos, a um regime militar autoritario, que ndo permitia o funcionamento
independente e autonomo de arenas participativas e democraticas reservadas a sociedade em
geral, em um contexto no qual os espagos da sociedade, inclusive os 6rgios de imprensa, foram
censurados e submetidos ao crivo da burocracia estatal a servico de um Governo militar, que nao
permitia movimentos democraticos.

Os primeiros passos em dire¢ao a uma retomada da redemocratizagao - no fim na década
de 1970 - foram marcados por movimentos com a participacio de diversos setores sociais
significativos, como: partidos politicos, sindicatos e entidades de classe, bem como associag¢oes
cientificas do campo educacional. E nesse movimento de retomada das conquistas e de
redemocratizacio que os conselhos populares ligados aos movimentos sociais, nas décadas de
1970/1980, tiveram papel fundamental no processo de redemocratizagdo, justamente pot
proporcionar a presenca da sociedade civil nos processos de discussdoes sobre a agenda
educacional, além de inspirar a luta por espagos institucionalizados de participagio social
(DOURADO, 2007).

Nesse contexto, de acordo com Gohn (2007), encontram-se trés tipos de conselhos: (1)
aqueles criados (e controlados) diretamente pelo Poder Executivo com o objetivo de estabelecer
uma mediacao direta com segmentos organizados da sociedade; (2) os populares, ligados aos
movimentos sociais organizados voltados para a conquista de espagos de participa¢ao popular
(através de mobilizagdo e pressio) e, por fim, (3) os conselhos institucionalizados e reconhecidos
juridicamente, que foram criados por lei, e sio responsaveis pela participacao da sociedade civil
juntamente com segmentos governamentais e de profissionais de cada area social no
acompanhamento e na fiscalizacio de programas e/ou politicas publicas. Este ultimo foi
consolidado pela Constitui¢ao Federal de 1988 com o objetivo de servir de canal institucional de
participa¢ao social, no contexto das politicas publicas sociais, com a ideia de proporcionar mais
patticipacio e controle da sociedade civil sobre a aplicacio de recursos/gestio de programas
sociais.

A estrutura e composi¢ao de cada conselho devem estar de acordo com as especificidades
de cada area de forma a garantir a participagao dos segmentos envolvidos no programa ou
politica (Governo, profissionais e sociedade civil organizada). Estes espagos participativos devem
funcionar como arenas decisorias e fiscalizadoras, nas quais os representantes de cada segmento
discutem e deliberam, em um ambiente caracterizado por conflitos, tensdes e consensos sobre a
fiscaliza¢ao dos programas sociais e da aplicacao dos recursos (GOHN, 2007).

Os conselhos foram criados para garantir a participagao ativa da sociedade nas politicas
sociais, porém diversos autores (MELO, 1996; ARRETCHE, 1999, 2004; DAVIES, 20006)
afirmam que apenas a criacdo/existéncia desses conselhos ¢ insuficiente para garantir seu efetivo
funcionamento. Os conselhos nio possuem a autonomia e a articulagdo necessarias na maior
parte dos municipios, uma vez que o poder local, tradicionalmente, se apropria destes espacos
com o objetivo de controlar e deixa-los a mercé dos seus préprios interesses. Soma-se a isto a
baixa pratica ou tradicio de participacdo da sociedade brasileira. Ainda, segundo os autores
citados, a baixa escolaridade média da populagao em geral também ¢é apontada como obstaculo a
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participagdo efetiva no ambito dos conselhos gestores. Juntos estes fatores fazem com que as
pessoas nao tenham a nogdo exata da importancia de participar e acompanhar os programas
governamentais.

Diversos trabalhos (MELO, 1996; LUBAMBO; COELHO, 2005; DAVIES, 2006;
DOMBROWSKI, 2008; LUCHMANN, 2008) apontaram dificuldades para a participagdo social
em conselhos, entre essas, a pouca familiaridade da sociedade com processos participativos, o
custo de oportunidade dos cidadios para participar, a auséncia da qualificacio e/ou formacio
adequadas para o exercicio das atividades, a falta de transparéncia das gestoes publicas locais, a
cooptagao dos conselhos pelos interesses locais, as deficiéncias nas estruturas de pessoal e fisica
dos conselhos, a falta de recursos préprios, entre tantas outras sio apontadas como obstaculos
ainda a serem superados e que funcionam como barreiras, que comprometem os efeitos
esperados da participagao do cidadao nos conselhos.

O custo de oportunidade desigual entre representantes do conselho para participar das
reunides surge como fator importante, uma vez que existe assimetria entre os representantes do
Governo, que tém as atividades do conselho inseridas entre suas obriga¢oes profissionais e
dentro da sua carga horaria de trabalho, e os demais representantes dos outros segmentos sociais,
que lidam com uma realidade bem diferente, uma vez que precisam encontrar horirios e/ou
alternativas apos seus expedientes de trabalho para estarem presentes nas reunides e/ou demais
atividades dos conselhos. A baixa participagdao social também ¢é associada com a pouca tradigao
civica da sociedade, que além de nido ter vivido muitas experiéncias participativas, ainda se
encontra bastante carente de incentivos voltados para a participa¢ao na vida politica do Pais de
forma mais ativa.

Conselhos de Acompanhamento e Controle Social do Fundeb e a Dindmica da
Representagio e Participagdo Social

O Fundo de Manutencao e Desenvolvimento da Educacao Basica e de Valorizacao dos
Profissionais da Educa¢ao (Fundeb) tem, em sua estrutura, os Conselhos de Acompanhamento e
Controle Social (CACS) com o objetivo de promover a fiscalizacio dos recursos da educagao,
pois esses foram pensados como contrapartida, que Estados da federagao e municipios precisam
cumprir para que possam receber os recursos do fundo, ou seja, os referidos entes federados
precisam se estruturar e fornecer as condi¢des necessarias para a manutencao e o funcionamento
dos conselhos.

Quando o Fundeb’ foi implantado houve uma maior preocupa¢io com o espaco
reservado aos segmentos da sociedade civil, para os quais foram delimitadas duas categorias

3 O Fundo de Manutencio e Desenvolvimento da Educacdo Basica e de Valotizacio dos Profissionais da Educacio
(Fundeb) atende toda a Educa¢ido Bésica, da creche ao Ensino Médio. Substituto do Fundo de Manutencio e
Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizacio do Magistério (Fundef), que vigorou de 1997 a 2006, o
Fundeb esta em vigor desde janeiro de 2007 e se estenderd até 2020. F um importante compromisso da Unido com a
Educacio Basica, na medida em que aumenta em dez vezes o volume anual dos recursos federais. Além disso,
materializa a visdo sistémica da educagao, pois financia todas as etapas da Educag¢do Basica e reserva recursos para os
programas direcionados a jovens e adultos. A estratégia ¢ distribuir os recursos pelo Pafs, levando em consideragdao o
desenvolvimento social e econémico das regides — a complementa¢do do dinheiro aplicado pela Unido ¢é
direcionada as regides nas quais o investimento por aluno seja inferior ao valor minimo fixado para cada ano, ou seja,
o Fundeb tem como principal objetivo promover a redistribuicio dos recursos vinculados a educacdo. A destinacido
dos investimentos ¢ feita de acordo com o nimero de alunos da Educacao Biésica, com base em dados do censo
escolar do ano anterior. O acompanhamento e o controle social sobre a distribuicio, a transferéncia e a aplicacdo dos
recursos do programa sio feitos em escalas federal, estadual e municipal por conselhos criados especificamente para
esse fim. O Ministério da FEducacio promove a capacitagio dos integrantes dos conselhos. Fonte:
<http://portal. mec.gov.br/fundeb>.
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principais: representantes dos estudantes e dos pais, justamente para avancar em relagdo ao
Fundef, que apresentava uma configuracio mais difusa em relagdo aos representantes da
sociedade. A arquitetura do novo fundo também se preocupou em inserir membros do conselho
municipal de educacido e do conselho tutelar (caso existissem no municipio) por considerar essas
esferas instituicbes que estdo articuladas diretamente com a educagao, podendo contribuir com a
fiscalizacio e o controle da sociedade sobre os recursos educacionais em cada municipio.

Este fundo também vetou a possibilidade do poder governamental inserir mais
representagoes de outros segmentos ou aumentar, quantitativamente, qualquer representagao que
seja ou nao do Executivo, ou seja, na pratica determinou os segmentos e a quantidade de
representantes nos conselhos do Fundeb ja no escopo da Lei n° 11.494/2007, que cuidou de
estabelecer, criteriosamente, quem deve participar do conselho e o numero de representantes por
segmento, obedecendo ao critério de paridade. O quadro 1 abaixo mostra a distribuicio de
representagoes por cada esfera de Governo:

Quadro 1 - Composicio dos Conselhos de Acompanhamento e Controle Social do Fundeb — nos
ambitos Federal, Estadual, Distrital e Municipal — Brasil — 2008

REPRESENTANTES NA
ESFERA FEDERAL

REPRESENTANTES NA
ESFERA ESTADUAL

REPRESENTANTES NA
ESFERA MUNICIPAL

Até 4 (quatro) representantes do
Ministério da Educacio

3 (trés) representantes do Poder
Executivo estadual, dos quais pelo
menos 1 (um) da Secretaria
Estadual  de
equivalente 6rgio educacional do
Estado, responsavel pela Educagio

2 (dois) representantes do Poder
Executivo Municipal, dos quais
pelo menos 1 (um) da Secretaria
Municipal de Educagio ou 6rgio
educacional equivalente

Educacio  ou

Basica
1 (um) representante do Ministério | 2 (dois)  representantes dos | 1~ (um)  representante  dos
da Fazenda Poderes Executivos Municipais professores da Educagido Basica
publica

1 (um) representante do Ministério
do Planejamento,
Gestao

1 (um) representante do Conselho
Estadual de Educacio

1 (um) representante dos diretores

Orgamento e das escolas basicas publicas

1 (um) representante do Conselho
Nacional de Educagao

1 (um) representante da seccional
da Unido Nacional dos Dirigentes
Municipais de Educac¢io (Undime)

1 (um) representante dos
servidores técnico-administrativos
das escolas basicas publicas

1 (um) representante do Conselho
Nacional de Secretarios de Estado
da Educag¢io (Consed);

1 (um) representante da seccional
da Confederacio Nacional dos
Trabalhadores em Educacio
(CNTE)

2 (dois) representantes dos pais de
alunos da Educacio Basica publica

1 (um) representante da
Confederacio Nacional dos
Trabalhadores em Educac¢io
(CNTE);

2 (dois) representantes dos pais de
alunos da educagio basica puiblica

2 (dois) representantes dos
estudantes da educacio basica
publica, sendo 1 (um) indicado pela
entidade de estudantes
secundaristas

1 (um) representante da Unido
Nacional dos Dirigentes Municipais
de Educagio (Undime)

2 (dois) representantes dos
estudantes da Educagio Basica
publica, sendo 1 (um) indicado
pela entidade estadual de
estudantes secundaristas

Quando houver: 1 (um)
representante do respectivo
Conselho Municipal de Educacio e
1 (um) representante do Conselho
Tutelar a que se refere a Lei n°
8.069, de 13 de julho de 1990,

indicados por seus pares

2 (dois) representantes dos pais de
alunos da Educacio Basica publica

2 (dois) representantes dos
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estudantes da Educacio Basica
publica, sendo 1 (um) indicado pela
Unido Brasileira de Estudantes
Secundaristas (UBES)

Fonte: Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educa¢io (FNDE). Portaria N° 430, de 10 de Dezembro
de 2008.

Essas tratativas visaram o fortalecimento e a autonomia dos conselhos em relacio ao
poder local, mas nio se pode afirmar que as interferéncias foram completamente eliminadas
dessas esferas participativas. E possivel encontrar, no texto da Lei n® 11.494/2007, medidas
importantes que servem como indicadores de avangos democraticos em relagio ao fundo
anterior, entre as quais se destacam: (1) O veto a participacio das seguintes categorias na composicao dos
conselhos: conjuges e/ ou parentes consanguineos ou afins, até 3° (terceiro) gram, do Presidente ¢ do 1/ ice-Presidente
da Repiiblica, dos Ministros de Estado, do Governador ¢ do 1 ice- Governador, do Prefeito e do 1 ice-Prefeito, e
dos Secretrios Estaduais, Distritais on Municipais; tesoureiro, contador on funciondrio de empresa de assessoria
ou consultoria que prestem servigos relacionados a administracao ou ao controle interno dos recursos do Fundeb,
bem como conjuges, parentes consanguineos ou afins, até 3° (terceiro) grau, desses profissionais; estudantes que nao
sejam emancipados; pais de alunos que exercam cargos ou funcoes priblicas de livre nomeagio e exoneracio no
ambito de drgaos do Poder Executivo e gestor de recursos; on que prestem servigos terceirizados, no ambito dos
Poderes Executivos em que atuam os respectivos Conselhos. (2) O estabelecimento de restrigoes ao exercicio da
presidéncia do conselbo gue ficon vetada para representantes do governo gestor dos recursos. (3) A determinagao do
processo de escolha do presidente através de eleigao pelos seus pares. (4) A garantia de antonomia juridica dos
conselhos em relagio ao poder executivo local e a determinacao da renovacio dos mandatos dos conselheiros

(CURY, 2010).

Destaca-se aqui que a representagao nos conselhos do Fundeb apresenta um desafio
ainda mais complexo quando se pensa na categoria pais. Este segmento se constitui em uma
categoria bastante heterogénea, difusa e que abriga varios segmentos sociais a0 mesmo tempo.
Um membro do conselho que representa o segmento pais pode ser também servidor municipal,
por exemplo. Outra caracteristica peculiar é que este segmento, tradicionalmente, nio possui
organiza¢ao associativa, porque esse setor nao se comporta como categoria organizada, o que traz
mais dificuldades para se atingir um grau de coesao, que permita eleger representantes ou mesmo
se reunir para eleger uma representacio.

Metodologia

Este trabalho é um recorte de uma pesquisa realizada pela Fundagao Joaquim Nabuco em
2015, em todo o Nordeste, com o objetivo de avaliar a dinamica dos Conselhos de
Acompanhamento e Controle Social do Fundeb, utilizando estratégias metodoldgicas qualitativas
e quantitativas. Neste trabalho, os dados foram coletados com dois tipos de questionarios: (1)
Secretarios Municipais de Educacio e (2) Conselheiros do Fundeb (presidente ou vice;
representante do Governo; dos pais, dos alunos, do CME e do Conselho Tutelar). Neste estudo,
especificamente, se atém aos resultados quantitativos, sendo utilizada a andlise descritiva de
tabelas de frequéncias (absolutas e/ou relativas) que sao as apropriadas para esse tipo de dados
estatisticos (BABBIE, 1999).

A amostra do estudo foi norteada por principios probabilisticos, com ponderacio
baseada no tamanho da populagao, em cada municipio e cada Estado da regido Nordeste para,
em seguida, ser realizada uma estratificacgdo por conglomerados selecionados em um tunico
estagio. Essa estratificacao foi definida em quatro conglomerados para cada Estado Nordestino,
com base em um fator denominado “Nivel Relativo de Desenvolvimento Educacional do
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Municipio”, que foi gerado através da Analise Fatorial de Componentes Principais, com base em
duas variaveis, a saber: a) o Indice de Desenvolvimento Humano Municipal referente apenas a
dimensao educacional (IDHM-ED), importante salientar que este indicador é uma medida
composta por trés dimensoes: longevidade, educagio e renda. O indice varia de 0 a 1. O Brasil
segue as mesmas trés dimensdes do IDH Global - longevidade, educacio e renda, mas vai além:
calibra indicadores globais ao contexto brasileiro e a disponibilidade de indicadores nacionais.
Embora mecam os mesmos fenémenos, os indicadores levados em conta no IDHM siao mais
préximos da realidade dos municipios brasileiros. b) o Indice de Desenvolvimento da Educacio
Basica (Ideb) referente apenas ao Ensino Fundamental 1.

Assim, os conglomerados, para cada Estado separadamente, foram: a) nivel a/to de
desenvolvimento educacional relativo; b) nivel wédio alfo de desenvolvimento educacional relativo;
) nivel médio baixo de desenvolvimento educacional relativo; d) nivel baixo de desenvolvimento
educacional relativo. As amostras foram ponderadas pela populacio de cada Estado da
Federagao. O resultado deste processo é que de um universo de 1.775 municipios existentes no
Nordeste foi extraida uma amostra de 382 municipios (considerando, ainda, um conjunto de
municipios para possiveis necessidades de reposicao, em caso de recusa em participar da
pesquisa, em um montante de, aproximadamente, 20% do tamanho da amostra original para cada
conglomerado em cada um dos Estados). Estatisticamente se assumiu um nivel de confiabilidade
de 95%, tem-se que z = 1,906, visto que a populacio dos municipios da qual foram extraidos os
elementos da amostra (N) é de 1.775 e, assumindo, ainda, que p = 0,5 e, portanto, q = 0,5
(valores tradicionalmente assumidos), tem-se que a margem de erro da estimagdo (e) sera de
4,3%. Esse tamanho amostral permite a realiza¢ao de estimagdes com confiabilidade (de 95%) e
precisao (margem de erro de 4,3%) (BUSSAB; BOLFARINE, 2005).

Apresentagio e Discussdo dos Resultados

A pesquisa identificou que os secretarios de educagao apresentaram escolaridade bastante
elevada em que 93,8% tém nivel supertior; destes, 53% especializacio e 10% mestrado e/ou
doutorado, ou seja, 63% dos secretarios municipais de educag¢ao no Nordeste tém algum tipo de
pos-graduagao. Os representantes do Conselho do Fundeb também apresentaram altos indices de
escolaridade, em que 63% com nivel superior. Porém, a explicacio para tio alta escolaridade esta
diretamente associada ao fato de que a grande maioria de conselheiros do Fundeb e secretarios de
educagiao no Nordeste pertencem ao servigo publico, e mais ainda, sdo professores e, portanto,
possuem nivel superior, como mostra a tabela 1 abaixo. Esses dados corroboram os estudos
desenvolvidos por Davies (2006), que mostram uma constante preocupagao do poder politico
local em ocupar e/ou controlar os espacos destinados a sociedade civil nos conselhos, gerando
uma constante disputa por esses espagos.

Tabela 1 - Perfil de secretirios de educacgio e conselheiros do Fundeb no Nordeste

Secretarios Conselheiros
Idade Média — 46,5 anos Idade Média — 40,5 anos
68,8% - Sexo Feminino 71,5% - Sexo Feminino
78,8% - Servidores Municipais 85,2% - Servidores Municipais
64,0% - Professores 50,0% - Professores
93,8% - Escolaridade Superior 63,0% - Escolaridade Superior

Fonte: Fundacio Joaquim Nabuco / MEC — 2015.
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Quando sdo analisadas separadamente as variaveis tratadas na tabela 1 percebe-se que as
prefeituras empregam aproximadamente 92,7% dos representantes dos professores, 96% dos
diretores de escola, 95% dos representantes do Governo e 97% dos servidores de escola publica.
Estes resultados eram esperados por conta da natureza da composi¢ao do conselho, porém o que
mais chamou aten¢dao na pesquisa foi o fato de que os dados referentes aos setores ligados a
sociedade civil, como os pais, apresentou um percentual de 63% de servidores municipais
ocupando este espago, ¢ ainda, surpreendentemente 29% dos representantes dos estudantes
também sdo servidores municipais, contrariando a légica da sociedade civil, na medida em que
sao funcionarios contratados e pais ou estudantes, o que causa um conflito de interesses em
relagio a representacao, ou seja, quem esses conselheiros representam de fato?

Nesse sentido, a pesquisa revela que ha uma inegavel e forte correlagdio em ser membro
do conselho do Fundeb e servidor municipal em municipios do Nordeste. Mesmo considerando
aspectos que mostram, em municipios pequenos, que as prefeituras sio os maiores
empregadores, sobretudo, na area de educagio, o fato é que se esta diante de uma verdadeira
ocupagao do espaco dos conselhos por servidores publicos municipais. Dessa forma, a pesquisa
revela uma tensio entre os segmentos que distorce a composicao dos conselhos defendida por
Gohn (2007), na qual Governo, profissionais e sociedade civil organizada devem ter seus espagos
garantidos e suas representagoes legitimadas por cada segmento.

Ao perguntar aos entrevistados sobre qual a forma utilizada para se tornarem
conselheiros, constata-se que 53% disseram que foram eleitos dentro dos seus segmentos e 20%
afirmaram que foram indicados diretamente pelo secretirio de educagdo ou pelo prefeito,
resultados que mostram um avango significativo em relacao aos antigos conselhos do Fundef,
nos quais a maioria dos conselheiros dos diversos segmentos era indicada pelo poder politico
local como apontam os trabalhos de Davies (2006) e Guimaries (2009). A tabela 2 abaixo mostra
como foram as escolhas dos conselheitros.

Tabela 2 - Forma de escolha/selecio dos membros do conselho

Forma / Selegio %
Eleito pelo segmento que representa 53,0
Indicacio do (a) Secretario(a) de Educagio 15,5
Indicagio do Prefeito 43
Indica¢do do segmento que representa 234
Outros 3,8
Total 100,0

Fonte: Fundacio Joaquim Nabuco/MEC — 2015.

Os dados acima mostram alguns avangos da institucionalizacio e da consolidacio de
alguns processos democraticos no contexto dos conselhos em relacio as escolhas dos seus
membros, uma vez que a maioria dos conselheiros nao foi indicada diretamente pelo poder
politico local. Porém ¢ preciso aprofundar mais os estudos e ter cautela, porque nao ¢ improvavel
que as forgas politicas locais exercam pressoes para manipular esses processos de composi¢ao do
conselho e colocar pessoas proximas a seus interesses para exercer esta atividade. Somando os
petcentuais de indicacdo do(a) Secretario(a) de Educacao, de indicacao do Prefeito e de outros se
tem no Nordeste 23,6% de conselheiros indicados fora de seus segmentos, ou seja, um
descumprimento da Lei n° 11.494/2007 de ctiagao do Fundeb.

E importante ressaltar que a pesquisa levanta a hipotese de que nao é incomum que elites
politicas locais, no Nordeste, se utilizem de varias estratégias, muitas vezes imperceptiveis a uma
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pesquisa cientifica quantitativa, para controlar espacos de representagao, participagdo e controle
social. Diversos estudos revelaram essa pratica no Fundef, até porque seu desenho institucional
era mais permeavel a agao dessas for¢as locais, mostrando uma realidade bem diferente na qual o
caminho principal para se tornar conselheiro era a indicagdo do poder politico local (DAVIES,
2006; GUIMARAES, 2009).

A tabela 3 abaixo mostra como se distribui a ocupa¢io do cargo de presidente dos
conselhos e destaca que em 4,3% dos municipios existem presidentes vindo do segmento
sociedade civil, mesmo considerando que a categoria pais de estudantes ¢, majoritariamente,
ocupada por servidores municipais (como mostrado na tabela 1), este segmento pouco se faz
presente no exercicio da presidéncia, mostrando um desequilibrio entre as representagdes no
exercicio da presidéncia.

O quadro piora ainda mais em relagdo a representagao dos estudantes, uma vez que em
apenas 0,5% dos municipios do Nordeste esse segmento se faz presente no exercicio da
presidéncia. Na pratica, os dados revelam que os segmentos ligados a sociedade civil, mesmo
estando ocupados por servidores municipais, nao estao representados de forma proporcional no
exercicio da presidéncia dos conselhos.

Tabela 3 - Exercicio da presidéncia do conselho

Segmento %
O secretario(a) ou representante do Governo 53
Representante dos pais de alunos 43
Representante dos alunos 0,5
Representantes de outros conselhos municipais 52
Representante dos professores 28,6
Representante dos servidores da educacio 7,2
Representante de diretores 27,3
Outro 2,7
NS/NR 19,0
Total 100,0

Fonte: Fundacio Joaquim Nabuco/MEC — 2015.

Destaca-se que mesmo com a atual legislacio do Fundeb vetando o exercicio da
presidéncia por parte de membros do Governo municipal, ainda assim os dados da pesquisa
mostram que em 5,3% dos municipios Nordestinos a presidéncia ¢ ocupada por representantes
do Governo, descumprindo a legislagao em vigor.

O artigo 24, § 10 da Lei n® 11.494/2007 impoe ao Executivo a responsabilidade pela
estrutura necessaria ao funcionamento do conselho do Fundeb. Por outro lado, paradoxalmente,
o mesmo artigo em seu § 7° diz que: “Os conselhos dos Fundos atnario com antonomia, sem vinculagao ou
subordinagao institucional ao Poder Executivo local e serdo renovados periodicamente ao final de cada mandato dos
seus membros”. Nesse contexto, nao é possivel aos conselhos terem autonomia para acompanhar e
fiscalizar o Executivo e, a0 mesmo tempo, dependerem de estrutura e recursos fornecidos por
quem deve fiscalizar, ou seja, o Governo municipal. Nesse sentido, os dados da pesquisa
corroboram este argumento, uma vez que comprovam que em 90% dos municipios o conselho
esta instalado no interior da secretaria municipal de educagao ou em espaco cedido pela mesma.
Acrescente-se a isto o fato de que a grande maioria dos conselhos do Fundeb nido possui recursos
proprios como mostra a tabela 4 abaixo.
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Tabela 4 - Existéncia de recursos préprios para o conselho

Existéncia de Recursos Proprios

Secretarios Conselheiros
Respostas % Respostas %
Sim 1,8 Sim 11,3
Nio 97,0 Nio 71,7
NS/NR 1,2 NS/NR 11,0
Total 100,0 Total 100,0

Fonte: Fundac¢io Joaquim Nabuco/MEC — 2015.

Destaca-se ainda que 97% dos secretarios afirmaram que os conselhos niao possuem
recursos proprios, enquanto 77,7% dos conselheiros disseram o mesmo. Chama a atencdo que
11% dos membros do conselho nio sabem se existem recursos proprios ou nao. Esses dados
demonstram uma das grandes fragilidades dos conselhos para o efetivo exercicio da participagiao
social.

Tabela 5 - Frequéncia dos conselheiros as reunides do conselho

Frequéncia Yo
De todas 54,0
Da maioria 30,6
De algumas 12,4
Nunca participa 1,0
NS/NR 2,0
Total 100,0

Fonte: Fundacio Joaquim Nabuco/MEC — 2015.

A tabela 5 acima mostra a frequéncia dos conselheiros nas reunides dos conselhos,
apontando que, em certa medida, existe frequéncia elevada, uma vez que 54% dos entrevistados
afirmaram frequentar todas as reunioes, enquanto 30% disseram que foram a maioria dessas.
Ressalta-se que, em 50% dos municipios, as reunides sao mensais, em 20% sao bimensais ¢ em
10% trimestrais. Essas respostas sio consideradas como avancos quando comparadas com
estudos anteriores, que mostravam uma grande dificuldade para se articular as reunides
justamente pela auséncia ou pouca frequéncia dos conselheiros (DAVIES, 2000; GUIMARAES,
2009). O fato é que os conselhos se constituem parte da gestio das politicas educacionais e
propiciam aos segmentos da sociedade civil, mesmo que lentamente, a oportunidade de aprender
a “participar participando” (AVRITZER, 2004).

A pesquisa também indagou aos conselheiros quais seriam as principais dificuldades em
relagdo a concretizagdo da participa¢ao nos conselhos do Fundeb. Os dados mostraram que a
primeira dificuldade relatada diz respeito as faltas em reunides, que foi apontada por 27,3% dos
respondentes. Outro empecilho foi o pouco compromisso, dificuldade citada por 18,3%. Ainda,
foram citadas: falta de capacitagao dos conselheiros por 21%, e deficiéncias de infraestrutura por
12% dos respondentes.
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Tabela 6 - Dificuldades em compreender documenta¢bes do conselho

Escolaridade Facil Dificil Muito Dificil Incompreensivel NS/NR
Fundamental 25,0% 42.3% 12,5% 3,7% 16,5%
Ensino Médio 36,3% 40,3% 8,6% 2,3% 12,6%
Supetior 37,2% 43,9% 8,8% 1,4% 8,6%
Pés-Graduacao 39,1% 43,0% 9,0% 1,8% 7,1%

Fonte: Fundacio Joaquim Nabuco/MEC — 2015.

A tabela 6 representa o “cruzamento’” entre as variaveis ‘grau de dificuldade para compreender
as diversas documentagoes exigidas para as atividades dos conselhos’ e ‘nivel de escolaridade dos conselheiros’ e
revela dados sobre as dificuldades enfrentadas pelos conselheiros para compreender as
legislagoes, as planilhas, os graficos e os documentos oficiais, que fazem parte da rotina dos
conselhos. Chama a aten¢ao um alto grau de dificuldade em compreender esses documentos em
todos os niveis de escolaridade dos conselheiros. Quando se juntam as categorias: dificil, muito
dificil e incompreensivel percebe-se que aproximadamente 60% das respostas,
independentemente do nivel de escolaridade, revelam dificuldades em algum grau para a
compreensio dos documentos. Complementando essa analise, a pesquisa perguntou aos
conselheiros se eles ja haviam recebido alguma formacao especifica para o exercicio da funcio.
As respostas mostraram que 80% dos conselheiros nunca haviam recebido qualquer tipo de
formacao para o exercicio da fun¢ao, aumentando as dificuldades de funcionamento do conselho.

Conclusées

A pesquisa mostrou que os secretarios de educacao municipais e conselheiros do Fundeb,
na regiao Nordeste, tém nivel de escolaridade bem mais elevado que a média nacional, que
segundo o IBGE ¢ de pouco menos de oito anos de estudos concluidos com sucesso. No
entanto, é possivel perceber pelos dados obtidos que isso esta diretamente relacionado ao fato de
que esses dois segmentos sio ocupados, majoritariamente, por servidores do Executivo
municipal, especialmente professores, que possuem alta escolaridade. Sabendo que os Governos
municipais sao responsaveis por parte significativa dos empregos em pequenas e médias cidades
do Nordeste, sobretudo no campo educacional, nio se pode desconsiderar que o espaco dos
conselhos do Fundeb esta fortemente ocupado por servidores municipais. Mesmo aqueles
representantes do segmento pais de estudantes pertencem, em sua maioria, aos quadros das
prefeituras. E os dados revelam que, aproximadamente, 1/3 dos representantes dos estudantes
também sao servidores municipais.

Destaca-se que a pesquisa revela a baixa participagdo da sociedade civil no exercicio da
presidéncia do conselho, o que indica que esse segmento ainda nao encontrou formas de garantir
seus espagos nos processos decisorios na gestao educacional municipal.

De forma geral se destaca que os conselheiros possuem uma caréncia elevada de
formacio especifica para o exercicio de suas fun¢des dentro do conselho, demonstrando que a
participagao dos conselheiros tem sido feita a partir das vivéncias cotidianas e nao do
conhecimento técnico e politico da gestio educacional municipal e da propria dinamica do
conselho.

Dessa forma, este trabalho traz diversos elementos que contribuem para as discussdes
necessarias a renova¢ao do Fundeb ou mesmo na criagao de um novo fundo, com o objetivo de
garantir transparéncia, representacao e participacao social na gestao dos recursos educacionais.
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