Controlabilidade social e os conselhos estaduais do FUNDEB

Gene Maria Vieira Lyra Silva

Esta pesquisa investiga o funcionamento estrutural dos Conselhos Estaduais de
Acompanhamento e Controle Social do Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da
Educacdo Basica e de Valorizagdao dos Profissionais da Educacdo (CACS/Fundeb) dos
estados do Amazonas, de Sergipe, de Sao Paulo, do Rio Grande do Sul e de Goias, no
periodo de 2008 a 2011. Objetiva verificar os fatores que determinam as suas
efetividades institucionais. Toma como base o contexto da redemocratizagao do Estado
brasileiro e do advento da participacdo social. Revisita o conceito de controle social da
funcdo administrativa do Estado. O estudo contribui com o desenvolvimento do
conceito de controlabilidade social. Conclui que as diferencas entre as estruturas dos

conselhos estaduais possibilitam a ampliacao da efetividade institucional.
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Apresentacio

A estrutura de conselhos participativos e o exercicio do controle social na gestao
de politicas publicas, apos a promulgacdo da Constitui¢ao Federal de 1988, ganharam
destaque na agenda politica e académica. O processo de democratizagdo ocorrido nos
anos 1980 estimulou a institucionalizagdo de mecanismos de participagdo popular, € na
perspectiva de atender aos interesses da maioria da populagdo, foram concebidos os
conselhos participativos. Compostos pelos setores progressistas da sociedade civil, a
eles caberiam o controle social das agdes administrativas do Estado.

Em 1996, foi criado pelo governo federal o Fundo de Manutengdo e
Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagdo do Magistério (Fundef),
substituido em 2007 pelo Fundo de Manutengao e Desenvolvimento da Educagdo
Basica e de Valorizagdao dos Profissionais da Educa¢do (Fundeb). Para a gestdo desses
fundos foram instituidos os conselhos de acompanhamento e controle social, no ambito
das esferas federativas. Assim, com o surgimento de conselhos gestores no campo

educacional, cresceram os estudos para entender a limitagdo da funcdo de controle



social exercida por eles, particularmente em sua relagdo de poder perante a gestdo
publica.

No conjunto de trabalhos sobre a tematica, constata-se o baixo nimero de
estudos sobre o crescimento da potencialidade da funcdo de controle social em
conselhos participativos que acompanham a politica de financiamento da educag¢do. Em
particular, & comparagdo interinstitucional ndo foi dada a énfase necessaria, enquanto
sobre questoes localizadas surgiram algumas investigagdes, especialmente sobre as
dificuldades de funcionamento dos conselhos. Nao apenas a comparagdo, entre 0s
diferentes niveis federativos, de conselhos regulados por uma mesma politica foi
negligenciada, como também ndo ha na literatura preocupacdo que demonstre a relagao
de agdes e procedimentos localizados entre os conselhos de um mesmo nivel federativo.

A pesquisa demonstra, inicialmente, o funcionamento estrutural dos Conselhos
de Acompanhamento e Controle Social do Fundeb (CACS/Fundeb), em nivel estadual.
Esse funcionamento foi investigado na perspectiva de acréscimo ou ndo da
potencialidade da funcdo de controle social exercida pelos conselhos. Em seguida, a
analise comparativa dos casos estudados propicia a compreensdo de normas, agdes €
procedimentos necessarios a efetividade desses conselhos. Nesta linha, foram
escolhidos os Conselhos Estaduais do Fundeb de cinco estados: Amazonas, Sergipe,
Sao Paulo, Rio Grande do Sul e Goias, selecionados por respaldarem o trabalho em
numero de dados e informagdes mais precisas e para representarem suas regioes
geograficas, segundo a divisado oficial do pais.

Ao estudar o tema dos Conselhos Estaduais de Acompanhamento e Controle
Social do Fundeb, esta pesquisa compreende o papel dos conselhos participativos na
fiscalizacdao da execucdo de politicas publicas. Além disso, parte-se do principio de que
a possibilidade de comparagao entre os conselhos coloca em pauta os resultados de suas
acdes e procedimentos e da sua normatizagdo, particularmente na solucdo coletiva das
dificuldades apresentadas pelos proprios colegiados. Deste modo, o presente objeto de
estudo torna-se interessante pela busca ndo somente da compreensdo da fungdo de
controle social exercida por esses conselhos estaduais, mas também do efeito de suas
estruturas de funcionamento e normatizagao na efetividade institucional deles.

Tendo em vista o problema geral e o objeto da pesquisa, trés perguntas

nortearam a investigagao:



1) Quais fatores histdricos e politicos, a partir da Constitui¢do Federal de 1988,
influenciaram a formacao dessas institui¢des de controle social € o que as mantém ou
problematizam a sua estrutura de funcionamento?

2) As condigdes dadas pela normatizacdo e estrutura de funcionamento,
especificas de cada Conselho Estadual de Acompanhamento e Controle Social do
Fundeb, sdo capazes de promover a efetividade institucional necesséria ao exercicio da
func¢do de controle social?

3) A capacidade de exercer o controle social pode gerar uma qualificagdo social
na cidadania dos participantes dos conselhos?

Antes de definir as hipdteses e os conceitos que orientam a pesquisa, cabe
apresentar com mais precisao o objeto de estudo e os critérios de selecdo dos casos.

No Brasil, existem atualmente 26 Conselhos de Acompanhamento ¢ Controle
Social do Fundeb (CACS/Fundeb) estaduais e um distrital, elencados no sitio eletronico
do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacao (FNDE), autarquia do Ministério
da Educagdo que fornece os recursos e executa as acdes para o desenvolvimento da
educacao brasileira.

Os Conselhos Gestores de Politicas Publicas representam “canais de participagao
que articulam representantes da populacdo e membros do poder publico estatal em
praticas que dizem respeito a gestdo de bens publicos” (GOHN, 2003, p. 7). Trata-se de
um mecanismo democratico que criou possibilidades de participagao de diferentes
segmentos sociais no acompanhamento e controle das politicas publicas. Essas
instancias sao obrigatorias por lei quando envolvem o repasse de recursos de um nivel
de governo a outro e, em geral, ttm composicdo paritaria entre representantes do
governo e da sociedade.

Desta forma, os CACS/Fundeb, objeto de estudo, t€m a mesma natureza e os
mesmos objetivos dos Conselhos Gestores de Politicas Publicas, criados por exigéncia
legal, em geral com origem em legislacao federal, mesmo que adaptadas e modificadas
por leis estaduais. Além disso, os Conselhos Gestores de Politicas Publicas tém, como
distin¢do central, a representacao nao s6 de membros do governo — as vezes de mais de
um nivel — como da sociedade civil. Esse modelo de colegiado deve atuar como
mecanismo de controle social em determinado setor da administracdo publica e,

principalmente, deve apoderar-se das possibilidades de mudancas nas politicas sociais.



A partir deste ponto, o termo conselho sera utilizado como uma referéncia
genérica aos CACS/Fundeb estaduais. Duas situagdes empiricas e uma razao tedrica
orientaram a escolha do método do estudo de caso para realizar esta pesquisa. Em
primeiro lugar, o tamanho do universo de estudo — vinte e sete experiéncias — tornou
inviavel analisar o conjunto dos conselhos. Obviamente, isto levou a criag@o de critérios
de selecdo, a serem expostos mais adiante. A falta de dados e de pesquisas anteriores
sobre tais conselhos, ademais, estabelece enormes dificuldades para a realizagdo de
estudos de natureza quantitativa, como o uso de estatistica analitica. Deste modo, boa
parte do trabalho pode ser classificada como pesquisa exploratoéria.

Por meio dos cinco estudos de caso, ou seja, dos cinco Conselhos Estaduais do
Fundeb dos estados do Amazonas, Sergipe, Sao Paulo, Rio Grande do Sul e Goias
examina-se, portanto, a natureza e os efeitos das normas, agdes e procedimentos dessas
instituicdes, como também aponta novas explicacdes e hipoteses sobre o exercicio da
funcdo de controle social sobre a administracdo publica. Evidentemente que o numero
de casos e o propodsito do objeto limitam o entendimento da efetividade dos conselhos.
Porém, existe a pretensdo de que as descobertas encontradas pela presente pesquisa
possam dialogar com os estudos existentes, mostrando seus acertos e limitacdes, e,
principalmente, trazendo novas questdes e elementos explicativos para o debate.

A selecdo dos casos teve como base o mapeamento dos conselhos existentes,
considerando-se ainda o fato de ndo existirem muitos estudos sobre o tema. O
levantamento dos conselhos envolveu basicamente uma pesquisa eletronica por meio de
mecanismos de busca na Internet.

Dois critérios orientaram a opg¢ao pelos cinco conselhos, expostos aqui em uma
linha que inicialmente generaliza, para em seguida caminhar para uma maior
singularidade da explicacdo. O primeiro critério diz respeito a situagdo do conselho e a
indicagdo do seu presidente, apresentadas no Cadastro dos Conselhos de
Acompanhamento e Controle Social do Fundeb, no sitio eletrénico do FNDE, no
contexto da implementacdo do Fundo: como os cinco conselhos foram criados e quais
os efeitos das alteracdes dessa politica nacional de financiamento educacional nos
colegiados do Fundo anterior. Um segundo critério de sele¢do foi a relevancia da
normatiza¢do dos procedimentos legais atribuidos aos conselhos pelos Tribunais de

Contas dos Estados, 6rgaos importantes na fiscalizagdo das contas do Poder Executivo.



O recorte analitico esta relacionado com os avancos e limites das agdes de cada
conselho, permitindo, ao final do trabalho, comparar o potencial de todos eles, em
termos de sua controlabilidade social.

Quanto a estratégia metodologica de realizar uma revisdo institucional dos
Conselhos Estaduais de Acompanhamento e Controle Social do Fundeb, torna-se
necessario o levantamento de dados sobre sua atuacdo, sobretudo porque praticamente
nao ha material sobre o assunto. Para tanto, a pesquisa buscou a legislagdo e
documentacao produzidas e informagdes obtidas. Isto €, partiu-se em busca de material
elaborado por eles mesmos, seja na forma de relatérios de gestdo ou atas de reunido,
seja em pronunciamentos oficiais, entre outros documentos sobre suas agdes e
procedimentos. Esse material constituiu documentagao de fundamental importancia para

recuperar as origens e identificar a trajetoria de cada uma das entidades.

Contexto historico e caracteristicas dos conselhos gestores

A organizagdo constitucional aprofundou a tendéncia ao principio da cidadania,
fundado na democracia participativa, provocando uma incidéncia direta na gestdo
publica e originando tensdes nas areas onde atuam.

O advento da democracia participativa no século XX reline necessariamente os
conceitos dessa expressdo, agora na condicdo de agente da intervencdo social,
fortemente aliada a revisdo de uma nova forma na elaboracdo e execu¢do das politicas
sociais, possibilitando, ainda, a reconstru¢do do sentido de cidadania.

No Brasil, segundo Moroni (2005), no fim da década de 1970 e nos anos
seguintes, 0 movimento social apontou que era necessario criar outros mecanismos de
participagdo, para além dos partidos e do processo eleitoral, que conseguissem
democratizar o Estado e torna-lo realmente publico. O autor afirma que, nesse periodo,
varios conselhos populares foram criados, alguns dentro e outros fora do Estado.

A criagdo dos conselhos gestores ocorre apds a promulgacdo da Constituicao de
1988 e assentava-se em dois principios: o da representacdo paritaria entre membros do
poder publico e da sociedade civil e o da participacdo ativa da sociedade organizada no

acompanhamento e formulacgao das politicas publicas. Como parte do conceito de gestdo



descentralizada e participativa, os conselhos gestores, por seu poder de fiscalizagdo,
complementavam as formas de controle sobre a fun¢do administrativa do Estado.

Os conselhos gestores, ao permitirem a concepcdo de uma nova
institucionalidade social-publica, conduzida pela “vontade” de garantir politicas sociais
a maioria da populagdo, incorporaram o mecanismo de controle social exercido pela
sociedade civil organizada sobre as ac¢des de Estado. A partir da promulgagdo da
Constituicdo Cidadd em 1988, muitos conselhos gestores aliam um cardter de
resisténcia aos mecanismos de burla do poder publico ao de loécus de aglutinagido de
direitos e controle social. A interven¢do social gerada nos conselhos e por eles
defendida ¢ protagonista dos embates das forcas politicas, expressas na fungdo de
mediador entre Estado/sociedade. Assim também, as possibilidades de atuacao que se
consolidam por meio da experiéncia desse periodo sao uma das razdoes da polémica
atual sobre o papel dos conselhos gestores, na qual o tema do controle social ¢é
subjacente.

No ambito do financiamento da educagdo e na busca por gerar participacao e
cidadania para analisar a fungdo administrativa do Estado, foram criados em 1997 os
Conselhos de Acompanhamento e Controle Social do Fundo de Manutencao e
Desenvolvimento de Ensino Fundamental e de Valorizagdo do Magistério
(CACS/Fundef) nas trés esferas de governo. Hoje, estdo consolidados como Conselhos
de Acompanhamento e Controle Social do Fundo de Manutengdo e Desenvolvimento da
Educagao Basica e de Valorizagdao dos Profissionais da Educagdao (CACS/Fundeb), que
entraram em vigor em 2007. A ideia fundada nas reivindicagdes e propostas dos
movimentos em defesa da educacdo publica acabou permitindo, por vias legais, que o
debate sobre os conselhos gestores para o financiamento educacional alcancasse, na
organizacao social e na lei, avancos da implementagao do acompanhamento e controle
social.

Este resumo histérico permite caracterizar como permanente a vinculagao entre
as concepgoes e a institucionalizagao dos conselhos e a historia da redemocratizacao do
Estado por meio da sociedade organizada brasileira. Busca, ainda, entender que o
carater de um colegiado composto por representantes do governo e de segmentos sociais
resulta da correlagdo de forgas politicas ao longo do processo decisorio na elaboragdo de

politicas publicas.



Considerando a forma de participagdo de seus membros, sdo trés as
caracteristicas dos conselhos gestores: a primeira estd ligada a autoridade legal dos
representantes, sendo a fiscaliza¢do a matéria-prima com que os conselhos trabalham. O
carater de autonomia institucional vincula-se fortemente ao fato de que o colegiado
dificilmente tem suas deliberagdes questionadas. A segunda ¢ que o poder encontra-se
especificamente no nivel da contestagdo e dos argumentos discutidos, ¢ os membros se
identificam com suas duvidas e com a operacionalizagdo possivel de acompanhamento.
A medida que adquire o “conhecimento técnico” necessario a real eficicia da
fiscalizagdo, o poder se intensifica, tornando os conselhos uma instituicdo disputada
politicamente. A terceira se expressa no processo de geracdo de controle social, que ¢
estruturado e fundado na ideia democratica de soberania popular (SIRAQUE, 2005), o

que resulta em justificac@o de atos do governante perante a sociedade.

Controlabilidade social: construcio de uma categoria conceitual

A intengdo deste estudo ¢, ainda, contribuir para a construgdo de uma nova
expressao sociopolitica, a saber, a de controlabilidade social. Essa expressao conceitual
refere-se as propriedades fundamentais das agdes e dos procedimentos desenvolvidos
pelos conselhos gestores no acompanhamento das politicas publicas executadas
atualmente, em particular, para os CACS/Fundeb. Todavia, antes de desenvolvé-la
convém apresentar algumas consideragdes sobre controle e sociedade aplicadas a
fiscalizacdo de politicas publicas, e a partir delas propor os elementos principais para o
desenvolvimento da ideia de controlabilidade social.

Na compreensdo sociopolitica contemporanea, tanto fiscalizar quanto socializar
sdao acdes que expressam formas de conduzir apropriadamente uma institui¢do
democratica. Assim, fiscalizar e socializar possuem conotacdo politica e pressupdem
atos de cidadania. Apesar de a acdo de controlar ser entendida como uma forma de
dominagdo ou de submissdo de pessoas ou instituicdes a certas finalidades, o controle
pode transformar-se em uma atitude social de fiscalizagdo. E o que ocorre em um estado
democratico, em que individuos e instituigdes controladoras possuem principios sociais
ou impdem procedimentos especificos que sdo partilhados pelo poder publico que esta

sendo controlado.



No entanto, a propria sociedade pode limitar o controle, formalizando-se como
um sistema inoperante, ou seja, ndo promovendo agdes fiscalizadoras. No caso dos
CACS/Fundeb, estas agcdes muitas vezes ndo ocorrem por causa de certa impoténcia
institucional gerada pela falta de estrutura fisica, material e de recursos. Todavia, a
sociedade, sem o controle adequado, acaba impelindo ao ndao cumprimento da lei e a
falta da garantia de direitos. Logo, pode-se questionar como a sociedade pode executar
o controle, de tal maneira que as acdes e os procedimentos realizados em uma
fiscalizacao sejam respeitados e acatados pelo poder publico. Na busca por respostas, o
estudo revisita o conceito de controle social, apresenta alguns conflitos dos espacos
politicos desse controle e desenvolve o conceito de controlabilidade social. O estudo
também apresenta caracteristicas sociopoliticas, para demonstrar que o termo
controlabilidade social nao ¢ apenas uma questdo de semantica, e sim um alicerce para
o cumprimento de principios evidentes em muitos campos do cotidiano do controle
social praticado pelos conselhos gestores.

Como foi apontado, certos conflitos podem surgir nos espacos politicos de
controle social, entre a sociedade e o controle; por exemplo, quando a sociedade exerce
uma fiscalizagdo restrita ou parcial. O controle pode também se transformar em um
simples ato de ndo interferéncia e, neste sentido, implica uma inoperancia da sociedade.
Esse conflito entre a sociedade e o controle pode ser observado em diversas instituigdes
que executam o controle social. Outra forma de perceber esses conflitos ¢ contrapor os
procedimentos legais para o exercicio de fiscalizagdo com as condigdes de infraestrutura
dessas instituigdes, o que possibilitaria obediéncia a normatizacdo, ou seja, a efetivacdo
do controle social.

Também ¢ possivel compreender o conflito entre controle e sociedade pelo
antagonismo existente nos conceitos de controle social, pois enquanto alguns o
formulam como a submissdo do Estado aos designios populares, outros o apresentam
como a submissdo dos cidaddos aos interesses do Estado (SIRAQUE, 2005). E
fundamental ajustar essa contradicdo de maneira conceitual, pois, em ndo sendo
possivel, constantemente induzird a dilemas circunstanciais, isto €, conforme os
interesses proprios ora do cidaddo, ora do poder publico, e, por consequéncia,
desencadeara a falta de acdo de ambos, que ¢ nociva tanto para a sociedade e o Estado
quanto para a promogao ¢ realizacdo da cidadania.

As questdes anteriormente levantadas — quais os mecanismos para fazer os

governantes respeitarem a fiscalizacdo feita pela sociedade? Como tornar eficaz o



controle social? Pode-se deixar de cumprir a lei? — indicam que a relag@o entre controle
e sociedade ¢ fragil, pois esta parece ndo suportar, na pratica, a concretizagdo do
controle que deve ser executado. Entdo, como controlar socialmente? Essa resposta ndo
serd encontrada simplesmente na conexao controle e sociedade, pois cabe também
vincular o baixo nivel de cidadania da populacdo brasileira e o alto nivel de ndo
cumprimento ou cumprimento parcial da lei pelos governantes. Essas questdes apontam
que o controle social pode ndo estar ocorrendo, apesar da existéncia legal de instituicdes
cuja fungdo ¢é executa-lo. E um desafio para o campo sociopolitico atual, que deve se
empenhar, com a devida coeréncia, de capacitar a sociedade e o controle para que
autorizem e fortalecam a fiscalizacdo exercida nos conselhos gestores. O conceito de
controlabilidade social, portanto, abarca a instrumentalizacdo da sociedade e do
controle para a obten¢do de uma autoridade propria, na fiscalizacdo da execugdo de
politicas publicas pelo poder publico. Portanto, trata-se de superar alguns dilemas
conceituais e apontar solugdes para os conflitos da pratica do controle social.

O presente estudo reafirma que ¢ no sentido de fiscalizar que adota o
polissémico termo controle. Neste sentido, Siraque (2005) comenta o uso da expressao

controle social:

A nossa Constitui¢do admite controle social no sentido de dominio e
fiscalizagdo. Dominio, com o objetivo de manter a ordem publica e
estabelecer o direito. Fiscalizagdo com a finalidade de garantir a soberania
popular, a protegdo do patrimonio publico, a Republica e a submissdo dos
agentes do Estado ao ordenamento juridico. Assim, o controle social ¢ uma
via de mao dupla; o estado tem o poder politico, mas esse poder politico é
limitado pela fiscalizagdo da sociedade e pelos sistemas de controle
institucional. [grifos do autor] (SIRAQUE, 2005, p. 105/106)

E o significado do termo social, no que se refere a sociedade, mais
apropriadamente a sociedade civil? Assim como controle social, o termo sociedade civil
também, ao longo das teorias politicas, expressa significados ambiguos que variam

conforme posigdes teoricas e contextos historicos. Bobbio (1987) esclarece:

No debate atual, como se disse ao inicio, a contraposi¢ao permaneceu. A
idéia de que a sociedade civil € o anteato (ou a contrafacdo) do Estado entrou
de tal maneira na pratica quotidiana que ¢ preciso fazer um grande esfor¢o
para se convencer de que, durante séculos, a mesma expressao foi usada para
designar aquele conjunto de institui¢des ¢ de normas que hoje constituem
exatamente o que se chama de Estado, ¢ que ninguém poderia mais chamar
de sociedade civil sem correr o risco de um completo mal entendido.
(BOBBIO, 1987, p.49)



Para Bobbio (1987), afirmacdes de que ao processo de emancipacdo da
sociedade do Estado seguiu-se um processo inverso de reapropria¢do da sociedade por
parte do Estado — passando do Estado de direito para o Estado social, e que por ser
social se confunde com a propria sociedade — e observagdes como a de que a estatizacao
da sociedade corresponde inversamente a socializacdo do Estado — desenvolvida nas
diversas formas de participagdo politica e no crescimento de organizagdes populares que
exercem algum poder politico — acabam por justificar a expressdo Estado social tanto
como o Estado que permeia a sociedade quanto como o Estado permeado pela
sociedade.

Neste momento, cabe perguntar: em que medida o controle social e a sociedade
civil podem contribuir para o desenvolvimento da controlabilidade social necessaria
aos cidaddos e as institui¢des fiscalizadoras para o acompanhamento da execugdo de
politicas publicas? Ainda, ¢ possivel indagar de forma contraditoria: serd que existe
alguma incompatibilidade entre o controle e a sociedade que nao permite a construgao
de habilidades e competéncias democraticas e coletivas, compartilhadas a partir de uma
controlabilidade social? No entanto, essa argumentacao deve ser desconsiderada, ja que
¢ possivel afirmar que as limitagdes politicas, sociais e culturais que persistem no
controle social ndo impedem a formalizag¢ao dessa controlabilidade.

Para buscar a superagdo das dificuldades de realizacao do controle social das
atividades do Estado ¢ necessario pensar na complementaridade existente nesses dois
termos. De fato, uma cidadania participativa no controle exercido pela sociedade sobre
as atividades do Estado ¢ um importante elemento para o fortalecimento da democracia
politica. Nesse sentido, a cidadania possibilita construir mecanismos politicos, culturais
e sociais como condicao de agregar a sociedade e responsabilizar as autoridades.

Na busca para potencializar o controle social das atividades do Estado e superar
impedimentos e dificuldades em sua realizagdo, propds-se neste texto o conceito de
controlabilidade social, o qual se refere a capacidade e as condi¢des consideradas
essenciais para as agdes e procedimentos dos conselhos gestores. Para construi-lo, os
conceitos de controle social e sociedade civil foram revisitados, aproveitando-se
discussdes do campo sociopolitico contemporaneo. Basicamente, o que o conceito de
controlabilidade social procura captar ¢ que controlar socialmente ¢ um principio
democratico e de cidadania. O estudo ainda apontou para a necessidade de analisar as

acoes e os procedimentos dos Conselhos de Acompanhamento e Controle Social do



Fundeb (CACS/Fundeb) na esfera estadual, que podem levar a uma mudang¢a em
relacdo a cidadania plena e a um alto nivel de controlabilidade social baseado na

participacdo da sociedade e no cumprimento do dever do Estado.

Analise da controlabilidade social dos Conselhos Estaduais do Fundeb

O estudo dos Conselhos Estaduais de Acompanhamento e Controle Social do
Fundeb (CACS/Fundeb) partiu da hipdtese de que os distintos conjuntos de
representacdes, vinculados a legislagdo propria e ao especifico tragado politico-social,
implicam em resultados diferenciados na efetividade dessas instituigoes. Parte-se,
portanto, do pressuposto de que a capacidade que esses Conselhos possuem para criar e
implantar novos procedimentos e ac¢des influenciam o desenvolvimento da politica de
financiamento educacional, dada a sua efetividade no controle social dos recursos da
educagdo publica. Com base nos principios da plena autonomia e autoridade dessas
institui¢des controladoras, na fiscalizacdo e acompanhamento de politicas publicas, esta
hipotese destaca um componente fundamental da democracia representativa: a
participagdo dos membros representantes. Por meio da avaliagdo da natureza e dos
efeitos das agdes e procedimentos implementados nos CACS/Fundeb, pretende-se trazer
esclarecimentos sobre o nivel de controlabilidade social dessas arenas sobre a
administracdo publica.

Sob esse aspecto, uma constatacdo ¢ a de que, nos CACS/Fundeb pesquisados,
ocupar a fun¢do de conselheiro nao implica deter capacidade de participacao. Isso pode
ser observado com mais evidéncia nos Conselhos de Sdo Paulo e do Rio Grande do Sul,
nos quais grande parte dos representantes, tanto da sociedade civil quanto do poder
publico, ndo emite opinides nem apresenta qualquer propositura. Por outro lado, ficou
evidente, nos Conselhos de Sergipe, do Amazonas e de Goids, a intensa participacao da
maioria dos conselheiros — representantes da sociedade civil e do poder publico —, que
ocorre por meio da verbalizacdo de argumentos e da apresentagdo de propostas. Essa
tendéncia provavelmente decorre das condigdes de autonomia politica que os
representantes dos segmentos possuem, mesmo que ocasionalmente possam sofrer
influéncias conjunturais do poder publico, como as que foram reveladas nos registros de

atas e que também puderam ser observadas nas reunides.



Em um campo de politica como a educacdo, em que continuas alteragdes sao
executadas de forma autoritaria pelos governos, a possibilidade ou ndo de verbalizar
opinides e propor agdes tem sido um diferencial de participacdo entre os Conselhos. Se
observada a estruturagdo das instituicdes representadas nos CACS/Fundeb, somente em
Goids a sua composi¢ao favorece a autonomia, ficando em evidéncia o seu papel no
processo de constitui¢do representativa do colegiado, o que foi muito destacado na
elaboragdo da lei que o criou.

Também fica evidente a relevancia da atuagdo da presidéncia no fluxo
participativo e nos encaminhamentos dados as deliberacdes, aspectos, porém, pouco
citados em estudos sobre os CACS/Fundeb. Todavia, ser presidente ndo ¢ uma condi¢do
primaria de eficiéncia na condugdo de um conselho gestor. E necessaria a disposigo
participativa de seus membros para envolver o colegiado na busca de tornar efetivos os
procedimentos e acdes. Verificou-se essa condigdo nos Conselhos do Amazonas e de
Goias, cujos membros representantes de segmentos da sociedade civil que ocuparam a
presidéncia também demonstraram determinagdo para implantar novos procedimentos e
encaminhar as agdes propostas, mesmo que estas nao fossem bem aceitas pelo Poder
Executivo. Por outro lado, ha segmentos da sociedade civil que participam de forma
relevante, mesmo quando ndo ocupam a presidéncia, como ¢ o caso dos representantes
de professores (seccionais da CNTE), que predominam em todos os conjuntos de
representacdo analisados; dos representantes de pais de alunos nos Conselhos de
Sergipe ¢ do Rio Grande Sul; e dos representantes do Conselho Regional de
Contabilidade no CACS/Fundeb de Goias.

Um aspecto importante para este estudo ¢ a capacidade da institui¢do
controladora, constituida pelas instancias civil e publica, manter-se efetiva no exercicio
pleno do controle social. Essa condi¢do sera potencializada se essa instituicdo conseguir
encaminhar novos procedimentos e acdes mais adequados, que a tornem capaz de,
gradativamente, aumentar a efetividade do seu controle social no processo de disputa
pela melhor promog¢do de uma politica publica. As leis estaduais que criaram os
Conselhos do Fundo previram que a sua atuagdo deve ser autOnoma, isto ¢, sem
vinculagdo ou subordinagao institucional ao Poder Executivo. Nesse sentido, o nivel de
controlabilidade social de cada CACS/Fundeb indica o seu potencial de proposi¢do e
execucdo de acdes que objetivem a efetividade do controle social exercido sobre a

aplicagao dos recursos do Fundo.
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