Conselho gestor como elemento de gestio
democritica e de controle social de politicas
educacionais

Administrative council as an element of democratic
management and social control of education policies

Erasto Fortes Mendonga *

Resumo

Este trabalho analisa a participagio da sociedade organizada na gestio democritica
de politicas piblicas educacionais por meio de conselhos de controle social. Retoma
o processo de democratizagio da educagio brasileira a partir de seus estigios
constituidos na luta pela universalizagdo do acesso, pela qualidade do ensino e pela
alteragdo nas estruturas de poder das escolas e dos sistemas de ensino. Procura
demonstrar que os conselhos de controle social de politicas educacionais induzidos
pela Constituigio Federal de 1988 siio um importante elemento da gestiio democrdtica
da educagiio, na medida em que se abrem para a participagao da sociedade. O conselho
de controle social do Programa Bolsa-Escola é tomado como exemplo para apontar a
natureza que devem assumir esses coletivos de participag@o para serem considerados,
de fato, mecanismos de gestio democritica.
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Abstract

This paper analyses the participation of the organized society in the democratic
management of public policies for education through councils for social control. It
refers to the process of democratization of Brazilian education from other stages
based on the fight for universal access, for quality schooling and for change in the
power structures of schools and educational systems. It seeks to demonstrate that the
couneils for social control of educational policy induced by the Federal Constitution
of 1998 are an important item for democratic management, as they are open to the
participation of socicty. The council for social control of the program Bolsa-Escola is
used as an example to show the nature that such participation groups must have n
order to actually be considered tools for democratic management.

Keywords: Democratic management. Administrative council. Educational policy.
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Résumé
Conseil administratif comme élément de gestion démocratique et

de controle social des politiques éducationnelles
Ce texte analyse la participation de la société organisée dans la gestion démocratique
de politiques éducationnelles par des conseils de contréle social Il reprend le processus
de démocratisation de i’éducation brésilienne a partir des stages constitués par la
lutte pour I'universalisation de I’accés, pour la qualité de I’enseignement et pour le
changement des structures du pouvoir dans les écoles et les systémes d’enseignement.
1l essaie de démontrer que les conseils de contrdle social des politiques éducationnelles
incités par la Constituition Fédérale de 1988 sont un €lément important de la gestion
démocratique de 1'éducartion dans la mesure ot ils s’ouvrent 2 la participation de la
société. Le conseil de contréle social du Programme Bourse-Ecole est utilisé comme
un exemple pour indiquer la nature que doivent prendre ces collectifs de participation
afin d’&tre considérés, de fait, des mécanismes de gestion démocratique.
Mots-clefs : Gestion démocratique. Conseil de gestion. Politique Educationnelle.
Parlicipation sociale.

Introducio

Este trabalho objetiva analisar a participagio da sociedade organizada
por meiode diferentes atores sociais na concepgio, na proposi¢io, na implantagio
e na avaliagio de politicas piblicas educacionais, apontando a experiéncia da
gestio colegiada como forma de controle social sobre a agdo do Estado. A idéia
da educagido como um bem publico, como direito de cidadania, é abordada em
seus aspectos histéricos, ressaltando o processo tardio por meio do qual essa
conquista da sociedade moderna se instalou no Brasil. Aluta pela democratizagdo
da educagio no Brasil € concebida através de trés formas de sua materializagio
na dindmica social: a luta pela universalizacio do ensino pablico, a luta pela
qualidade do ensino ¢ a luta pela gestdo democratica da educagdo. A gestdo
democritica, ao ser adotada como diretriz de politica piiblica educacional pelo
Estado, é compreendida em sua fungio estratégica, na medida em que o seu
alcance € considerado um mecanismo para o atendimento das demais diretrizes
de inclusio universal e de permanéncia com sucesso escolar.

De um ponto de vista restrito, o termo gestdo tem sido utilizado como
etapa de execugdo de processos administrativos. A construgio histérico-politica
da gestdo democritica no Brasil, no entanto, emprestou ao termo um significado
mais amplo, que é adotado neste trabalho para a compreensio do papel dos
conselhos gestores, ndo contrapondo gestdo e planejamento. Compreendendo que
essa contraposi¢ao limita a gestiio a implantagao de politicas, planos, programas
e projetos, o sentido de gestio da educagio aqui utilizado pretende superar esse
reducionismo ao empregar a expressao gestio democratica como referéncia.
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Assim, a gestdo democrdtica da educagio € entendida como uma cadeia
de processos, procedimentos, instrumentos e mecanismos de agio que envolve,
também, a concepgio e a formulagio de politicas e o planejamento educacional.
Nio se restringindo, portanto, apenas a realidade local da unidade escolar, a
gestdo democratica constitui-se como um conjunto de procedimentos que inclui
todas as fases do processo de administragio, desde a concepgio de diretrizes de
politica educacional, o planejamento, com a defini¢gido de programas, projetos e
metas educacionais, sua execugio e seus procedimentos avaliativos. E nesse
contexto que sdo analisadas as questdes relativas ao funcionamento de conselhos
de controle social, como um elemento, portanto, da gestio democratica da
educacio.

A luta pela democratizacio da educagéio no Brasil

A idéia da educagio como um bem publico, um direito de cidadania,
resulta de um processo histdrico recente, no Brasil. A conquista da escola piiblica
de acesso universal, comum nas sociedades modernas, instalou-se em nosso
pais somente em meados do século XX, muito tempo depois de ser alcangada
pelos paises que sofreram influéncias do idedrio liberal que se instalou no mundo
ocidental a pariir da Revolugao Industrial e da Revolugdo Francesa.

Por isso, ndo se pode afirmar que a democratizagio da educagio no Brasil
¢ um velho problema, ou que o ensino publico sempre esteve na agenda das
preocupagdes populares. A cultura politica autoritiria e patrimonialista que
predominou no Brasil deixou marcas profundas na forma como as politicas
plblicas sociais se implantaram a0 longo de sua histéria, conduzidas por um
modelo de Estado tutelador, superior a0 povo. Nesse cendrio, a educagdo
brasileira experimentou um processo de democratizagdo tardio, fazendo-nos
chegar ao século XXI a empunhar bandeiras ha muito superadas em paises de
tradigdo democritica.

A luta pela universalizagdo do acesso a escola pablica .

A no¢ido do Estado provedor da educagio para todos chegou ao Brasil
com atraso de mais de um século, trazida pelas mios do Movimento Renovador
da Educagio, cujo ponto culminante deu-se em 1932, com o langamento do
Manifesto dos Pioneiros da Educagio Nova, lastreado na luta pela laicidade do
ensino. pela institucionalizagiio e expansio da escola publica, pela igualdade
dos sexos no direito & escolarizagido e pela obrigatoriedade de o Estado assumir
a oferta universal e gratuita de ensino.' Para uma elite que pagava a escola de
seus filhos, a expansio e a garantia de ensino piblico oferecido pelo Estado ndo
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possuia sentido. No entanto, o crescimento da classe média e a reivindicagio de
acesso a escola primaria pelas camadas populares materializaram a campanha
pela concretizagdo do direito de todos a educagdo piiblica e gratuita.

Esse direito foi incorporado gradativamente nos textos legais. A
Constituigio de 1946 fixou a obrigatoriedade do ensino primdrio de quatro anos
e sua gratuidade nos estabelecimentos oficiais. A LDB de 1961 esclareceu que
essa obrigatoriedade deveria se dar a partir dos sete anos de idade. A Constitui¢do
de 1969 consignou 0 ensino primirio obrigatério para todos dos sete aos 14
anos. A Lei 5692/71, que reformou a LDB de 1961 sem revogé-la integralmente,
entendeu ser o ensino primario referido na constituicio correspondente a0 ensino
de primeiro grau, de oito anos, dobrando o tempo de obrigatoriedade ¢ de
gratuidade de estudos. A Constitui¢do de 1988, a que mais detalhou o capitulo
referente 4 educagio, concebeu-a como um direito ptblico subjetivo de todos e
dever do Estado e da familia, importando a irregularidade de sua oferta na
responsabilidade da autoridade competente. O dever do Estado foi explicitado
pela garantia de oferta de ensino fundamental e gratuito, inclusive para os que a
ele ndo tiveram acesso na idade proépria, e pela progressiva extensio da
obrigatoriedade e gratuidade ao ensino médio. ALDB em vigor, de 1996, apesar
de sucessivas perdas articuladas por grupos conservadores no Parlamento,
especialmente em sua tramitagio no Senado Federal, acabou por introduzir
importantes mudangas na educagéo basica brasileira. A comegar pelo préprio
conceito abrangente de educagio expresso no seu artigo primeiro, englobando a
plenitude da vida cultural e social, ao compreendé-la abrangida pelos processos
formativos que se desenvolvem na convivéncia humana, na vida familiar, nas
institui¢des de ensino ¢ pesquisa, nos movimentos sociais, nas organizagdes da
sociedade civil e nas manifestagSes culturais. Na atual LDB, a educagiio basica
¢ alargada em sua concepg¢io com a ampliagio do nimero de anos que a compdem,
incluindo a Educagio Infantil até os seis anos de idade, o Ensino Fundamental,
de oito anos, e 0 Ensino Médio, de trés anos, ainda que considere a obrigatoriedade
apenas para o nivel do Ensino Fundamental.

A luta pela qualidade do ensino piiblice
Mesmo reconhecendo o esforgo de integragdo de grande contingente de
criangas e adolescentes nas redes de ensino nos Gltimos anos, as estatisticas
apontam para muitas delas entre 10 e 14 anos fora da escola. Fstima-se que
milhdes estudam e trabalham ao mesmo tempo. A incorporagio do direito a
educagio nos textos legais e a sua materializagio na adogédo de politicas de
universalizagdo do ensino obrigatério no pais desenham o cendrio de como nos
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encontramos no atual momento, isto €, com um nimero imenso de criancas e
adolescentes que ainda estdo subtraidos do direito a escolarizagio obrigatéria.
E verdade que a expansdo de matriculas no ensino fundamental nas dltimas -
décadas fez da escola piblica uma das a¢des do Estado mais presentes na
sociedade. Noentanto, também é verdade que 0 aumento expressivo de matriculas
ndo veio acompanhado da capacidade de o Estado oferecer um ensino de
qualidade. Em outras palavras, é possivel afirmar que a quase eqiiidade no
acesso ndo promoveu a eqiiidade na qualidade. Por isso, a expansio
desqualificada do ensino fundamental levou setores organizados da sociedade 2
mobilizagdo pela oferta de ensino de qualidade, nio se conformando apenas
com a universalizagdo das matriculas.

A organizacio dos educadores na luta
pela gestio democratica

A organizagdo dos educadores em sindicatos ¢ associagdes académico-
cientificas foi um elemento fundamental para a articulagio da luta pela qualidade
do ensino. Essa organizagdo deu-se ao longo da década de 1970, tornando-se
mais ativa na década de 1980, em funcio de diversos fatores, desde o préprio
processo de redemocratizagio do pais até as lutas especificas dos profissionais
da educacdo. Dermeval Saviani (1977) considera que, nesse periodo, os
movimentos reivindicativos expressaram-se por meio de dois vetores distintos:
o primeiro, centrado em preocupagdes com significado social e politico da
educagio, com a conquista de uma escola pablica de qualidade aberta a todos e
voltada principalmente para as camadas ndo dirigentes; o segundo, centrado em
preocupagdes corporativas e econdmicas, que se expressaram de maneira mats
congreta nas greves de professores. O primeiro vetor da organizagio educacional
fez-se representar pelas entidades de caridter académico, voltadas para a produgio
cientifica e para a proposicio e a anilise de politicas piblicas orientadas para a
construgio de uma escola piblica de qualidade. O segundo vetor da organizagio
educacional, de cariter sindical, deu-se pela articulagdo de iniimeras entidades
locais e regionais em tomo da CNTE — Confederagfio Nacional dos Trabalhadores
em Educag¢lo, que retne os sindicatos representativos dos profissionais da
educaciio bésica, ¢ em torno do Andes — o sindicato nacional dos docentes do
ensino superior. Importante assinalar que essa organizagao dos educadores em
torno de seus sindicatos e de suas associagdes académico-cientificas influenciou
uma diversidade de iniciativas pedagogicas e de gestdo educacional em diversas
partes do pais.
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A instalagiio ¢ o funcionamento da Assembléia Nacional Constituinte
significaram, para ¢ campo educacional, uma oportunidade de buscar a
institucionalizagio de experiéncias democratizantes dos governos municipais
estaduais. O método de trabalho adotado para o funcionamento da Constituinte
favoreceu ainda mais a organizagiio dos educadores. Dividida em comissdes
temiaticas e subcomissdes, um grupo de parlamentares ficou responsavel pela
area de educagio, cultura e esportes, e a elaboragio do texto constitucional em
nivel dessas subcomissdes previa audiéncias com entidades representativas. Nesse
contexto de abertura & participagio surgiu o Férum Nacional da Educagio na
Constituinte em Defesa do Ensino Piblico e Gratuito, a partir de uma articulagdo
promovida pelo Andes, sugerindo que as entidades promotoras das Conferéncias
Brasileiras de Educagio? se juntassemn a outras entidades em tomo da proposigio
de uma posi¢io comum para o capitulo da Constituigdo sobre educagio. Para
Luiz Anténio Cunha, o Férum “representou a plataforma mais avangada até
entdo formulada no pais” (1993, p. 433).

Aluta pela qualidade do ensino veio, logo a seguir, acompanhada de intensos
movimentos pela participagdo nos processos de gestdo, compreendendo que a
alteragio na estrutura de poder no interior das escolas e dos sistemas de ensino
poderia constituir-se em instrumento de conquista dessa qualidade. A adogio de
mecanismos de democratizagio da gestdo escolar e de ampliagio de processos
participativos no conjunto da administragio publica foi uma realidade que
acompanhou o processo de redemocratizagdo do pafs. As experiéncias de
administragdes municipais participativas como a de Boa Esperanga—ES, Lages
e Blumenau - SC, e Piracicaba — SP, ocorridas entre os anos de 1977 ¢ 1987,
além de indmeras experiéncias participativas na administragdo da escola em
diversos sistemas de ensino dos estados e municipios brasileiros colaboraram
para a consolidagio do principio da gestdao democritica, finalmente consignado
na Constituigdo Federal de 1988, no seu artigo 206, inciso VI. A inclusio da
gestio democrética do ensino piiblico nesta Carta Magna foi uma inovagiio, uma
vez que nenhuma outra Constitui¢do anterior o fez. Ao instituir essa diretriz de
politica publica educacional como principio do ensino piiblico em todos os niveis,
tornou-a um imperativo legal, determinando que a legislagiio infraconstitucional
regulamentasse a questdo, uma vez que o fez “na forma da lei”.

No dmbito federal, esperava-se que a Lei de Diretrizes e Bases da Educagio
Nacional ampliasse a compreensio legal sobre o principio da gestio democritica,
institucionalizando alguns mecanismos ji consolidados pelas experiéncias em
desenvolvimento no pais. O longo processo de tramitagio da LDB, aliado as
disputas politicas no interior do Congresso Nacional, terminou por reduzir a
muito pouco a ampliagdo da compreensio legal sobre a gestio democratica.
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Mesmo antes de promulgada a Constituicio de 1988, as entidades
educacionais jd se organizavam para influir na elaboragio da nova LDB que
surgiria como conseqiiéncia da nova Carta. O movimento que se iniciara com a
organizagido do Férum Nacional em Defesa da Escola Puablica durante o processo
constituinte haveria de permanecer como mecanismo de pressdo junto aos
parlamentares no Congresso Nacional.?

Em dezembro de 1988, por iniciativa do Deputado Octavio Eliseo (PSDB-
MG), foi apresentado o Projeto de Lei 1.158-A/88, fixando em 83 artigos as
diretrizes e bases da educagio nacional, tomando por base estudos de Dermeval
Saviani (1988) publicados na Revista da ANDE. Esse projeto ndo continha
nenhuma referéncia explicita & gestio democritica como principio do ensino
piblico. Curiosamente, o educador que individualmente mais influenciou na
elaboragdo do primeiro projeto de LDB apresentado a Cimara Federal apés a
promulgacdo da Constituigio de 1988 nio constderou um desafio a serenfrentado
pelo pais a democratizagao dos processos de gestio educacional.* Em junho de
1990, apds a incorporagio de indmeras emendas, o substitutivo apresentado
pelo Deputado Jorge Hage (PSDB-BA) foi aprovado na Comissio de Educagio
Cultura e Desporto da Cimara Federal. Importantes avangos no campo da
democratizagio da educagiio foram incorporados, dentre os quais o da gestio
democratica. Talvez o mais importante tenha sido a adogdo do Forum Nacional
de Educagio como instincia de consulta ¢ arttculagio com a sociedade. O Férum
deveria ser coordenado pelo Conselho Nacional de Educagio e, sempre que
possivel, precedido de reunides de féruns locais e regionais, reunindo-se
giiinqiiecnalmente para preparagio do Plano Nacional de Educagio. O Férum
Nacional de Educagio previsto no projeto aprovado pela Cimara Federal, na
medida em que se constituiria por meio de representagdes da sociedade civil,
seria a mais legitima expressio de um conselho gestor de politicas piblicas
educacionais.

Somente em 13/5/1993 o projeto logrou ser aprovado no Plenario da
{dmara Federal, tendo sido alterado pelas resisténcias de setores conservadores,
especialmente pelos privatistas (SAVIANI, 1997). No Senado da Repiiblica, o
projeto sofreu modificagdes. A maior delas deu-se pelo fato de ter sido apresentado
um outro projeto alternativo pelo Senador Darcy Ribeiro, em 20/5/1992, antes,
portanto, da aprovagio do projeto da Cimara Federal pelo plendrio. O projeto
do Senador Darcy Ribeiro fot apreciado e aprovado em 2/2/1993 e, em face do
regimento do Senado, aprovado na Comissiio de Educagfo em cardter terminal,
mecanismo que somente nao prevaleceu pelo requerimento de um décimo dos
membros do plendrio, que, por pressdo do Férum Nacional em Defesa da Escola
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Publica, requereram apreciagio por essa instincia. Apés periodo de grande
turbuléncia em fun¢io do novo quadro politico instalado pela alianga de centro-
direita que conduziu Fernando Henrique Cardoso a presidéncia da Repablica, o
plenario do Senado aprovou em 8/2/1996 a tltima versio do projeto de Darcy
Ribeiro, seguindo para a Camara Federal e sendo aprovada nessa casa, com
pequenas alteragdes, em 17/12/1996, e sancionada sem vetos pelo presidente da
Repiblica em 20/12/1996 sob o niimero 9.394/96.

As referéncias i gestdo democritica no texto da LDB sancionada nem
sempre sdo diretas. A expressio ¢ citada trés vezes. A primeira, a0 nominar os
principios da educagdo nacional, repetindo ¢ ampliando a determinagao
constitucional, fixando, no artigo 3°, inciso VIIL, que o principio da gestdo
democritica serd desenvolvido na forma desta lei ¢ da legislagfio dos sistemas
de ensino. Dessa maneira, ampliou o ordenamento constitucional com os
mecanismos que viessem a ser criados pelos diferentes sistemas de ensino nas
Assembléias Legislativas, nas Cimaras Municipais e nos Conselhos Estaduais
de Educagio. A segunda referéncia, no artigo 14, determinou a participagio dos
profissionais da educagiao na elaboragio do projeto pedagdgico da escola, bem
como a participagio da comunidade escolar e local em conselhos escolares ou
equivalentes. Ao nao definir o que entende por comunidade escolar e local, a
LDB deixou o campo aberto i interpreta¢io das legislagtes e normas estaduais
e municipais. A terceira referéncia, relativa ao ensino superior, determinou que
a gestdo democritica se desse pela constituigio de orgfos colegiados deliberativos,
cuja composigio preve a participagio dos docentes em 70% dos assentos. Dentre
as modificagdes e mutilagdes impostas pelo projeto do Senado na tematica da
gestao democritica, ressalta-se a ndo-adogio do Férum Nacional de Educagio.

No plano da legislagio federal, além da LDB, a gestdo democratica foi
objeto de regulamentagio na Lei 10.127, de 9/1/2001, que estabeleceu o Plano
Nacional de Educa¢fio com vigéncia para os seguintes 10 anos. De maneira
semelhante a0 processo de discussio e aprovagio da LDB, o processo legislativo
que levou i sanc¢io da lei que estabelece o PNE teve a participagio ativa do
Férum Nacional em Defesa da Escola Piblica, especialmente no II Congresso
Nacional de Educagio — CONED, realizado em Belo Horizonte, em 1997,
responsivel pela aprovagio do texto que deu origem ao Projeto de Lei assumido
pelo deputado Ivan Valente (PT-SP), conhecido como PNE: Proposta da
Sociedade Brasileira.

O PNE aprovado incentiva a cria¢io de Conselhos Municipais de
Educagio e a defini¢ao de normas de gestdo democritica com a participagao da
comunidade. As leis sancionadas no dmbito federal, como se pode depreender,
avangaram muito pouco na institucionalizagio de mecanismos concretos de gestdo
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democratica, deixando aos sistemas de ensino suprir essa lacuna, o que permite,
na falta de pardmetros gerais, toda sorte de interpretagdes sobre o significado e
o conteddo dessa diretriz de politica educacional. A gestdo democritica do ensino
publico tem se materializado nos sistemas de ensino dos estados ¢ dos municipios
por meio de mecanismos como a escolha participativa de dirigentes escolares,
particularmente com a utilizagdo de elei¢des diretas, como a constituigio de
conselhos escolares de cardter deliberativo, pela descentralizagdo administrativa
€ pedagégica das unidades escolares e pela ampliagio de sua autonomia.

A participac¢io como elemento de democratizagiio e de controle
social sobre as politicas publicas

A participacio € o elemento comum dos variados estdagios da luta pela
democratizacido da educa¢io no Brasil. Nesse processo, estiveram envolvidos,
em diversos graus, diferentes atores sociais. A gestdo e o controle de politicas
ptblicas estdo estreitamente vinculados aos processos participativos. Carlos
Roberto Cury (1997), ao refletir sobre a gestio democratica da educagio, chega
a compreender os processos participativos como fonte da gestio. Neidson
Rodrigues (1983), num estudo em que identifica o processo de democratizagio
da educacgio em trés diferentes areas — a dos mecanismos administrativos, a da
oferta de escola e a dos processos pedagdgicos —, sustenta que € a participagio
a concep¢do fundamental que perpassa esses trés niveis.

A participagio no ambito da gestdo de politicas sociais supde a inclusio
de individuos e grupos nos processos e mecanismos criados, para que o controle
da populagio sobre o Estado possa ser exercido. No campo da educagio, em
especial em relagio A democratizacio da escola e de seus sistemas de ensino,
bem como em relagio ao controle social e a gestio de politicas publicas, é
importante considerar que a democratizagao ndo ocorre apenas pelo aumento da
participacio daqueles que ja sdo atuantes por forca de seus deveres profissionais
— professores, especialistas, técnicos, auxiliares —, mas pela inclusio dos que
sdo ainda postos de lado em fungdo dos mais variados argumentos — pais,
estudantes e comunidade em geral.

Ao abordar o desafio da participagdo na experiéncia democritica de
governo, Leonardo Avritzer (2003) aponta trés tipos de justificagdo para sua
existéncia: o partilhamento de deliberagtes. a facilitagdo de processos de
negociacdo ¢ novas formas de controle democritico. Essas formas inspiraram
experiéncias participativas que se desenvolveram no pais, em especial nos anos
noventa. O orgamento participativo, marca da administragio de governos
democraticos-populares surgidos durante a primeira administragio do Partido
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dos Trabalhadores na cidade de Porto Alegre, é a expressdo mais forte da
participagdo popular como partilhamento de deliberagGes. Da mesma maneira,
as cAmaras setoriais, surgidas em 1988, sio citadas como exemplo da participagdo
como facilitadora de negociagoes.

Ressalte-se, particularmente, a terceira forma de participagdo como
mecanismo de controle democritico. Esse tipo de participagdo tem sua eXpressao
nos conselhos de controle social, quase todos induzidos pela Constituiao Federal
de 1988 e criados por legislagdes complementares atinentes as politicas pliblicas
nas respectivas dreas governamentais. Esses conselhos sdo respostas as demandas
por participagio popular na gestdo das politicas pliblicas formuladas nas dltimas
décadas.

Os conselhos gestores de politicas piblicas

Varios exemplos de conselhos gestores institucionais podem ser trazidos
4 memdria, no sentido de estabelecer mais claramente a natureza e o papel de
colegiados ligados ao controle social de politicas piblicas educacionais. O
Conselho de Saide, criado por lei em 1990 com atribuigdes de fiscalizagdo, mas
com sua natureza ampliada para exercer um papel de reivindicagio do direito
social a saide; o Conselho Nacional de Assisténcia Social, que substituiu o
antigo Conselho Nacional de Servigo Social, de 1938, e que terminou sua vida
envolvido em dentincias de favorecimento a entidades fantasmas na distribuigfio
de recursos piblicos; o Conselho Nacional da Crianga ¢ do Adolescente —
Conanda, ligado ao Ministério da Justiga, bem como os Conselhos Estaduais e
Municipais, formalizados a partir de 1990; os Conselhos Tutelares, compostos
de cinco membros eleitos pela comunidade para fiscalizar a possibilidade de
violagdo de direitos da infincia no ambito do municipio. Esse tltimo tem uma
agdo intersetorial, de maneira que, em interlocugio com os conselhos da drea de
saide, de educagio e de assisténcia social, tem a tarefa de construir uma rede de
inclusdo social.

Na drea da educagio, a legislagido complementar ndo logrou avangar no
aspecto da participagio da sociedade civil na concepgio, formulagdo e controle
das politicas publicas educacionais. Como ji visto, o Férum Nacional de
Educagio idealizado no projeto de LDB aprovado na Camara Federal nio teve
sua existéncia preservada no projeto Darcy Ribeiro finalmente sancionado.

E importante, no entanto, registrar as experiéncias dos imimeros conselhos
escolares cuja criagdo, implantagdo e funcionamento tém se disseminado nos
sistemas de ensino, sendo essas instincias de participagdo parte integrante dos
mecanismos que materializam a norma constitucional de gestio democratica.
Esses conselhos 530 corpos coletivos superiores com prerrogativa de decisdo
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participada, sendo seu poder de deliberacio limitado a matérias especificas
arroladas nas legislagdes e normas dos respectivos sistemas de ensino. Esses
colegiados atuam no dmbito da unidade escolar e, nesse sentido, com pouca ou
nenhuma ingeréncia sobre a formulagdo de politicas piblicas educacionais. As
experiéncias de gestio colegiada nos niveis intermedidrio ou central dos sistemas
de ensino ndo sdo muitas. Levantamento realizado entre os anos de 1996 e 1998
junto aos sistemas educacionais dos estados, do DF e dos municipios das capitais
(MENDONCA, 2000) permitiu constatar a existéncia de cinco tipos de iniciativas
dessa natureza em 13 sisternas de ensino:’ colegiados das Secretarias de Educagio
— compostos, em geral, por membros da alta administragido das Secretarias de
Estado; colegiados de nivel intermedidrio — compostos por representagdes de
Orgaos similares as Diretorias Regionais de Ensino; colegiados de diretores
escolares; colegiados corporativos, nos moldes de Conselhos de Magistério; e
colegiados de nivel central — instincias de representagio para defini¢do e controle
de diretrizes gerais do sistema de ensino. Desses tipos de colegiados, 0s que mais
se aproximarn da concepgdo de consetho gestor de politica piblica educacional
s80 os trés que atuam no nivel central dos sistemas: no municipio do Rio de
Janeiro, a cada dois anos o prefeito municipal, em obediéncia a Lei Orgénica,
deve convocar a Conferéncia Municipal de Educagio para avalia¢io da situagio
educacional do municipio e fixagdo das diretrizes gerais do plano municipal de
educacio; em Porto Alegre, o Congresso Municipal de Educagio, convocado
pelo menos uma vez a cada gestdo municipal, € o férum méximo de deliberagio
dos principios norteadores das agdes das escolas da rede publica municipal; no
municipio de Goidnia, a Lei Orgénica determina que o Plano Municipal de
Educagiio sé receba o parecer do Consetho Municipal de Educagdo apés consulta
a0 Férum Municipal, de cardter consultivo e integrado por representantes de
entidades da sociedade civil, em especial aquelas ligadas a educagao.

No dmbito da educagio, destaca-se, ainda, a existéncia de conselhos
normarivos ligados ao Executivo, instincia regulada a partir da primeira Lei de
Diretrizes ¢ Bases, de 1961, que criou 0 Conselho Federal de Educagio e os
Conselhos Estaduais de Educagdo. O Conselho Federal funcionou até 1994,
quando {oi extinto pelo governo Itamar Franco, sendo substituido pelo Conselho
Nacional de Educagio, recriado pela nova LDB, em 1996. Além desse colegiado
normativo, outros conselhos foram constituidos para acompanhamento e controle
de politicas focais. Nesse rol, podem ser citados o Conselho de Alimentagdo
Escolar - COMAE, o Conselho de Acompanhamento e Controle Social - CACS,
o Conselho do Fundo de Manutencgiio ¢ Desenvolvimento do Ensino Fundamental
e Valorizagdo do Magistério — Fundef e o Conselho de Controle Social do
Programa Bolsa-Escola.
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O exemplo do conselho de controle social
do Programa Bolsa-Escola

O controle social exercido pelo conselho ligado ao Programa Bolsa-Escola
pode ser um exemplo que ajuda a compreender o papel mais geral a ser assumido
pelos conselhos gestores de politicas educacionais. Reconhecendo que a
irresolugio do acesso universal ao ensino esté associada, dentre outros fatores,
a necessidade da sobrevivéncia, algumas experiéncias de politicas de inclusido
educacional podem ser lembradas, como a do Distrito Federal, a partir de 1995.°
Esse programa, cujo objetivo basico foi o de garantir toda crianga na escola,
permitindo o acesso de todas as criangas de sete a 14 anos ao ensino fundamental,
remunerava com um saldrio minimo mensal as familias que mantivessem na
escola todos os filhos nessa faixa etiria. Além da condigido de freqiiéncia de
todas as criangas da familia na escola, o programa exigia que a renda per capita
da familia fosse inferior a meio saldrio minimo mensal, que todos os adultos
desempregados da familia fossem inscritos no Sistema Nacional de Emprego —
SINE e que a familia tivesse, pelo menos, cinco anos de residéncia no Distrito
Federal. Esse programa foi objeto de andlise de alguns estudos e pesquisas
(SANT’ANA; MORAES, 1998; RAMOS, 1997; SILVA, 1997; ARAUJO, 1998;
SOUZA, 1998).

Em nivel federal, inspirado em experiéncias de politicas de combate 2
pobreza, foi instituido o Programa de Garantia de Renda Minima, por meio da
Lei 9.533/97, vinculado a agdes socioeducativas, beneficiando familias cujas
criangas de sete a 14 anos estivessem matriculadas no ensino fundamental. No
ano de 2001, a Lei 10.219 criou o Programa Nacional de Renda Minima
Vinculada 3 Educagiio — Bolsa-Escola como resultado da amplia¢io do programa
de renda minima j4 existente ¢ da criagio do Fundo de Combate e Erradicagio
da Pobreza. Os critérios de atendimento seguiram padrdes de renda e de freqiiéncia
escolar, de maneira que as familias com renda per capita abaixo de R$ 90,00
cujas criangas de seis a 15 anos fregiientassem o ensino fundamental, com
residéncia comprovada no municipio estariam aptas a receber por meio da Caixa
Econdmica Federal o beneficio de R$ 15,00 mensais por crianga, até o limite de
R$ 45,00.

Apesar de o programa ter sido instituido pela Unido, que repassa os
recursos diretamente 4 mie ou, em sua falta, ao responsivel legal, e com a
intermediagio da Caixa Econdmica Federal, um drgido federal, a sua execugio
nio se faz sem a adesdo voluntiria do Poder Municipal, refor¢cando, comisso, a
sua natureza de ente federativo outorgado pela Constitui¢io Federal de 1988. O
municipio, ao aderir ao programa, incumbe-se da cria¢io de Lei Municipal e da
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defini¢do de todo o ordenamento juridico complementar que garanta o
acompanhamento e a avaliagdo de sua execucgio pela sociedade. Cabe, ainda, ao
Poder Municipal a sele¢do das familias que serdo beneficiadas, 0 que demanda
a analise de situagdes que englobam critérios como renda familiar, quantidade
de filhos, freqiiéncia 4 escola, que deve ser informada & coordenagdo nacional
do programa a cada trimestre. Além disso, 0 municipio assume a contrapartida
de organizar a¢&es educativas complementares e instituir um conselho de gestio
do programa. Esse conselho, denominado pela legislagio “Conselho de Controle
Social”, é considerado requisito legal para adesdo do municipio ao programa e
tem, dentre suas competéncias, o acompanhamento ¢ a avaliagio da execugio
do programa no municipio, a aprovagio das familias selecionadas, o atestado
de freqiiéncia escolar, o acompanhamento das a¢8es educativas complementares,
o acompanhamento da inclusdo e da exclusdo de familias e outras atribuicdes
que podem ser estabelecidas em normas complementares.

A natureza dos conselhos gestores
como mecanismo de controle social do Estado

A natureza do conselho e seu papel no contexto da execugdo de politicas
educacionais com implicagdes importantes na democratiza¢do da educagio
brasileira merecem ser aprofundados no sentido de reforgar a participagio da
sociedade na elaboragdo e no acompanhamento dessas politicas piblicas. Os
colegiados sdo uma forma de divisdo de poderes e, por conseqiiéncia, lirnitadores
da dominagio. A cooperagdo de variadas pessoas, segundo o principio da
unanimidade ou segundo o principio majoritdrio, permite que a formacio colegial
da vontade funcione como um mecanismo de restri¢io de poderes monocraticos
(WEBER, 1991).

Ao levantar elementos historicos sobre a formagio de conselhos, Maria
da Gloria Gohn (2000) relembra que essa forma de coletivos ndo € nova, tendo
jd existido no século XIX, na Comuna de Paris, no inicio do século XX com os
conselhos dos soviets, os conselhos operdrios de Turim, os conselhos alemies,
os conselhos iuguslavos, bem como os americanos do pés-guerra. No Brasil, a
experiéncia de formagdo de coletivos de participagio também se deu com os
conselhos comunitarios nos anos sessenta, os de notdveis, nos anos setenta, os
conseihos populares, nos anos oitenta, e os conselhos gestores institucionais
previstos na Constituigao Federal de 1988, criados na década de noventa, objeto
da presente reflexio. A experiéncia brasileira na constituigio de colegiados tem
intima relacdo com o histérico de participagio organizada na luta pela
democratizagdo do pais. Assim, podem ser apontados como episddios que
contribuiram para a consolidagio da idéia da formagao da deliberagio construida
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coletivamente os movimentos de base ¢ as pastorais da Igreja Catélica, as
sociedades de amigos de bairro, as associagdes de moradores, a luta pela gestdo
democratica da escola. .

Cabe, entiio, refletir sobre a natureza a ser assumida pelos conselhos
gestores de politicas educacionais, particularmente aquelas que incluem diretrizes
e programas voltados para a inclusdo e o sucesso escolar. O primeiro pressuposto
€ o de que esses conselhos (8m um papel relevante na implementagao da estratégia
de garantia de acesso ¢ permanéncia das criangas na escola, etapas fundamentais
da democratizagio da educagdo. Essa suposigao requer compreender que os
programas educacionais tém caracteristicas que os colocam num patamar que
supera sua compreensio como uma politica social de garantia de “minimos de
pobreza”, mas como elemento de conquista de cidadania, baseada
fundamentalmente na obtengio do direito & educagdo como bem piiblico. Por
essa razdo, esses programas devem assegurar a sua natureza de inclusio
educacional como elemento que compde o conjunto de bens e servigos que
precisam ser assegurados pelo Estado a todos os cidaddos. Daf por que a natureza
do Conselho Gestor e suas atribuigdes, bem como a sua composigdo, devem ser
concebidas preservando o fundamento do direito a educagao, evitando a
possibilidade de que a execugfio das politicas educacionais resvale para o
populismo e o assistencialismo, de maneira que as vantagens obtidas pelas
familias sejam consideradas como esmola institucionalizada ou mera
benemeréncia que nio ajuda a superar as condigdes de desigualdade social e
politica dos beneficidrios.

Nesse sentido, os conselhos vinculados a0 acompanhamento de politicas
educacionais devem, também, superar a concepgio de coletivos meramente
fiscalizadores ou controladores, caracteristicas talvez estimuladas pela expressio
“Conselho de Controle Social”. Apesar de ser nobre a fungio atribuida a esses
coletivos pela Constituigao Federal de 1988 cu pelas legislagGes complementares
correspondentes, parece haver uma tendéncia de compreendé-los como 6rgios
que t&m apenas a fun¢do de vigiar as agdes do Poder Piblico. Mais do que isso,
para que politicas educacionais atinjam, de fato, sua fung¢io, os conselhos a elas
vinculados precisam ser percebidos e tratados como instincias de ampliagéo de
espagos de participagdo popular, tendo em vista a formulagio ¢ o
acompanhamento das diretrizes e das metas correspondentes. O conselho,
reduzido em seu papel controlador, ndo leva a isso necessariamente, aplicando-
se, aqui, a reflexao de Nelson Santos a respeito dos conselhos de saide, de que
a cultura de fiscalizagio € muito pouco para os conselhos (SANTOS, 2000).
Nessa perspectiva, parece mais oportuna a denominagdo Conselho Gestor para
um coletivo que se vincula ao acompanhamento de uma politica piblica
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educacional. Cury (2002}, ao refletir sobre as exigéncias e os desafios da gestdo
democritica do ensino no Brasil, lembra que a palavra gestdao provém do verbo
latino gero, gessi, gestum, gerere, que significa carregar, chamar a si, executar,
exercer, gerar, numa agio, portanto, que implica o sujeito que participa.

Para preservar essas caracteristicas, o conselho gestor deve estar assentado
em alguns critérios quanto i sua natureza, suas competéncias e sua composigio.
Sua caracteristica fundante € a participagdo que possibilita a mediagao entre o
governo e a populagdo, estabelecendo-se uma esfera piblica nio estatal que
permite propiciar um novo padrio de relagdes entre 0 governo e a populagio,
entre o Estado e a sociedade. No entanto, € importante dar atengdo ao alerta
formulado por Gohn {2000) sobre a necessidade de compreender os conselhos
no contexto das reformas do Estado, especialmente na formatagio produzida
pelas politicas implementadas a partir dos anos noventa. No nivel federal, parcelas
do Estado podem deixar de fazer parte dele para se transformarem ementidades
prestadoras de servigo, de maneira que parte das atividades do Estado seja
realizada por instituigdes do terceiro setor, na forma de parcerias. O Estado
deixaria a execugdo e passaria a ser responsivel pelo gerenciamento e pelo
controle das politicas publicas. Por isso, a nogdo de espago piiblico ndo-estatal
precisa ser claramente definida como espago de controle social sobre o Estado e
como possibilidade de representagio em espagos publicos nos quais ocorrem a
socializacdo do conflito e negociagdes em busca de politicas publicas de interesse
da maioria da populagio. A ressignificacdo do termo nio-estatal tem levado a
outra compreensio, qual seja a da desresponsabilizagido do Estado e do seu
conseqilente afastamento da execugdo de politicas publicas em favor de
organizagdes do terceiro setor, omitindo a potencialidade dos espagos de
participagio e de negociagao politica como espagos de gestio democritica e de
interface entre o Estado e a sociedade.

Por outro lado, a mediagdo entre o governo e a populagdo a ser
desempenhada pelo conselho gestor precisa estar cercada de cuidados para a
preservacdo da natureza nio governamental do colegiado, pois nio se trata de
um o6rgdo de governo, mas de Estado. Por isso, a composi¢io dos conselhos
gestores deve estar pautada pela preocupacdo de n3o permitir o atrelamento
politico, partiddrio ou ideolégico com o governo, sendo fundamental que esses
colegiados sejam compostos por maioria de membros indicados pela sociedade
civil. Parece, ainda, apropriado que ¢ mandato dos membros nio seja coincidente
com o do titular do Poder Executivo ao qual se vincula a politica educacional
correspondente. Dessa maneira, podem ser asseguradas as condigdes para uma
participagdo independente das administra¢gdes que gerenciam o programa, de
forma que os conselhos ndo funcionem como homologadores da agio do governo.
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E necessério, ainda, considerar o grau de informacdes e de mobilizagio
que permitam aos membyros do conselho gestor a tomada de decisées. No contexto
sécio-politico brasileiro, € nitida a tendéncia de os segmentos mais organizados
deterem informagdes e mecanismos que lhes permitem se fazerem representar
na esfera publica. Por isso, a composi¢do de um conselho gestor deve propiciar
a possibilidade de representagido de setores menos organizados, compensando o
desequilibrio de poder existente na sociedade. Ao Estado cabe criar mecanismos
de participagio e reforgar os jd existentes, permitindo que a socicdade se faga
representar na defesa de seus interesses por uma educagio democritica ¢ de
qualidade para todos. Ao Executivo cabe, ainda, a tarefa de propiciar as condigdes
adequadas de funcionamento dos conselhos gestores e de formagdo continuada
de seus membros. Por outro lado, aos membros dos conselhos cabe a tarefa
politica de reforgar a representagdo social baseando-a na mobilizagdo dos
movimentos sociais, em defesa da educa¢io como bem publico, direito de todos
e dever do Estado.

Um conselho gestor instituido a partir dessas preocupagdes certamente
terd seu funcionamento a favor da consolidagio dos processos de gestdo
democrdtica da educagio, funcionando como um instrumento de democracia, de
participagio, de escuta das demandas sociais, capaz de concorrer para a conquista
¢ a garantia do direito a educagdo para todos. Na medida em que o conselho
gestor atua como instrumento de ampliagdo desse direito, sua agdo tende a
promover a integragdo com as demais politicas educacionais dos sistemas de
ensino locais, ndo permitindo que seu funcionamento seja um mero apéndice
desvinculado das demais propostas educacionais. Dessa maneira, cabe aos
conselhos gestores zelar para que se articuler com as diretrizes e metas dos
Planos Plurianuais de Educagio, contribuindo com a promogio da educagio em
seu sentido mais amplo. No nivel das unidades escolares onde estio matriculadas
as criangas beneficidrias das diferentes politicas educacionais, € também importante
que os conselhos funcionem consoante o Projeto Politico Pedagégico da escola.

Por fim, é importante ressaltar que, no campo da educagio, a experiéncia
de conselhos participativos como instrumentos de gestdo democritica tem
praticamente s¢ restringido ao Ambito das unidades escolares, com muito pouco
reflexo na administragio dos sistemas publicos dos municipios, dos estados ¢
do Distrito Federal MENDONCA, 2000). Os conselhos gestores de programas
educacionais tém, em geral, sua atuagdo no nivel municipal, isto é, no espago
local de poder. Nesse sentido, parece ser oportuno trazer sempre 3 discussio a
possibilidade de constitui¢do de colegiados mais amplos que congreguem
representagdes delegadas em nivel estadual e nacional, de maneira a que esses
coletivos interfiram também na concepg¢do primaria dos programas e nas suas
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estratégias de execugdo. Assim, os conselhos gestores poderio, seguramente,
contribuir para 0 novo momento politico experimentado no pais, em que a
participagdo da sociedade organizada na formulagio, no acompanhamento e na
avaliagiio das politicas piblicas sociais € um requisito de cidadania e razio de
existéncia do governo democritico.
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Notas

' O foco no Manifesto nio quer, aqui, signifiear que nio tenham existido, anteriormente, iniciativas
em defesa do ensino piblico no Brasil, mas tio somente sublinhar a sua importincia como
marco refcrencial dessa defesa na histéria da cducagfo brasileira. A tftulo de ilustragio poderiam
ser lembradas as iniciativas das antigas provincias apés o Ato Adicional de 1834, especialmente
em relagio ao ensino normal preparatério de professores primdrios, da mesma maneira que a
criago dos grupos escolares, a partir dc 1890, momento cm que a cscola sai do espago doméstico
e privado a ganha ambito piblica.

" Essas entidades sdo representadas pela ANPEd — Associagdo Nacional de Pesquisa e Pds-
Graduag@o cm Educagio, fundada em 1977; o CEDES — Centro de Estudos Educagio &
Sociedade, fundado em 1979; a ANDE - Associag@o Nacional de Educagio, fundada em 1979.
Essas trés cntidades foram responsévcis pela organizagfo das Conferéncias Brasileiras de
Educagio: 1 CBE, abr. 1980, Sio Paulo, PUC-SP: 1.400 participantes, tema “A politica
educacional”; II CBE, jun. 1982, Belo Horizonte, UFMG: 2.000 participantes, tcma “Educaggo:
perspectiva na democratizagao da sociedade”; [1I CBE, out. 1984, Nitcréi, UFF: 5.000
participantes, tema “Da critica s propostas dc agfio™; IV CBE, set. 1986, Goiania, UFG e UCG:
6.000 participantes, tema “A educagio e a constituinte”™; V CBE, ago. 1988, Brasilia, UnB:
6.000 participantes, tema “A LDB da educagio nacional”; VI CBE, set. 1991, Sio Paulo, USP,
tema “Politica nacional de educagio”.

* Entidades que integravam o FNDEP, em 1991: a) entidades nacionais de natureza académico-
cientifica: CEDES, ANDE, ANPEd, SBPC, ANFOPE, CBCE; b) entidades de especialistas em
educagio: ANPAE, FENOE, FENASE; c) entidades de cardter sindical: CNTE, ANDES-SN,
CNTEEC, CUT, CGT, FASUBRA,; d) entidades de dirigentes estaduais e municipais de educagio:
CONSED, UNDIME; ¢) entidadc dc reitores de universidades: CRUB; ) entidades de estudantes:
UNE. UBES, ANPG; além da OAB.

O autor considera como desafios a ser enfrentados pelo pais a universalizagio da educagio
bastca e a conquista de um mesmo padrio de qualidade de ensino.

* Cinco sistemas estaduais (AP, CE, MG PR e PE) e oito sistemas municipais (Salvador, Gmama,
BIO de Janeiro, Porto Alegre, Sao Paulo, FlorianGpolis, Aracaju e Palmas).

Esse programa, instituido pelo Decreto 16.270/1995, foi concebido cm 1987 no Niicleo de
Estudos do Brasil Contemporéneo, da Universidade de Brasilia como proposta de combate ao
trabalho infantil e garantia de universalidade da educagio basica para toda crianga.
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