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RESUMO

Este artigo tem por objetivo a anélise e discussdo da gestdo democratica e politica educacional
contemporanea no Brasil. Neste sentido faremos uma interface entre o debate tedrico e a
realidade dos conselhos municipais de educacdo como mecanismo de fortalecimento da
participacdo popular através dos diversos segmentos educacionais. Partimos da conceituacao
dos conselhos de educacéo e suas funges bem como dos conselheiros. Por fim, analisamos o
perfil dos conselhos municipais de educacéo a partir do relatério publicado pelo Ministério da
Educacdo sobre o perfil dos conselhos de educacdo no Brasil. Através destas anlises
pudemos constatar a pouca efetivacdo dos conselhos municipais de educacdo nos municipios

brasileiros comprometendo a gestdo democratica na educacao e a democracia participativa.

Palavras-chave: Conselhos; Educacdo; Cidadania.

Introducéo

No Brasil as experiéncias dos Conselhos Nacional e Estaduais de Educacgdo, cujas
trajetérias sdo mais antigas que as dos Conselhos Municipais, torna-se importante para um
desempenho efetivo e consequente da participagdo popular nas diretrizes das politicas

educacionais brasileiras.



Trata-se de um dialogo entre o irmd mais velho com o mais novo na funcdo de
gestores normativos de direito do cidaddo e de dever de Estado. Pois, 0 processo de
construcdo de uma cidadania mais ampla e educacional ndo pode se contentar com o precario,
dai o papel do conselheiro deve combinar o de cidaddo com o profissionalismo préprio de um
agente publico no interior de um 6rgéo colegiado.

Neste sentido a gestdo democratica constitui pilar fundamental de uma educacédo
basica com qualidade social. Ela esta prevista na Constituicdo Federal, em seu art. 206, na Lei
de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional — LDB 9.394/96, em seu art. 14 e como um dos
objetivos e prioridades do Plano Nacional de Educagdo — PNE.

Para fomentar o cumprimento dessa legislacdo, surge a preméncia de estimular a
implantacéo e o fortalecimento dos Conselhos Municipais de Educacdo, bem como capacitar

seus membros para que possam oferecer contribuicdo efetiva a democratizagdo da sociedade.

Somente apods a criacdo dos sistemas municipais de ensino pela Constituicdo de 1988,
registrou-se um estimulo a criagdo dos conselhos municipais de educacdo, que passaram a ter
funcbes proprias, relativos ao seu sistema de ensino, e ndo mais funcGes delegadas pelos
conselhos estaduais, ocupando espacos proprios na autonomia dos municipios, inerente ao

regime federativo.

A instalacdo de conselhos municipais de educacdo, apds a LDB, ganhou impulso
significativo, especialmente com um forum nacional proprio. A situacdo em cada Estado varia
muito, ndo sé quanto ao numero de conselhos instalados, mas também quanto ao seu efetivo

funcionamento.

Para situar o papel dos conselhos e da gestdo democratica da educacdo publica,
entendemos ser necessario uma contextualizacdo histdrica e conceitualmente dos conselhos

nos processos dos sistemas e das instituicdes de ensino.

Ao atribuir as unidades federadas a competéncia para definir as normas da gestdo
democratica do ensino publico na educacdo basica, a LDB condiciona essa definicdo ao
principio da participacdo das comunidades escolar e local em conselhos escolares ou
equivalentes. (art. 14, I1). Assim, a LDB néo institui o Conselho Escolar, apenas sugere
alternativas de gestdo colegiada.

Os sistemas estaduais de ensino adotam diferentes concepcdes e alternativas para a

participacdo da comunidade escolar e local na gestdo colegiada da escola. Alguns poucos



adotam a figura do Conselho Escolar no sentido propriamente dito, como colegiado
deliberativo, consultivo, fiscal e mobilizador, inserido na estrutura de gestdo da escola e
regulamentado em seu Regimento.

A maioria preferiu a criacdo de entidades civis, como associa¢des de pais e mestres, ou
outras similares, com institucionalidade independente da escola, personalidade juridica e
estatutos proprios. Essa figura tem como principal objetivo atender a questdo juridica da
gestdo de recursos, especialmente como unidades executoras do Programa Dinheiro Direito na
Escola (PDDE). Os sistemas municipais tendem, em boa medida, a reproduzir o modelo do
respectivo Estado.

A andlise das competéncias atribuidas aos 6rgdos de deliberagdo coletiva, instituidos
como mecanismos de gestdo democratica do ensino publico pelos sistemas estaduais de
ensino revela uma rica gama de experiéncias.

A concepcéo presente em todos os documentos dos conselhos escolares nos sistemas
de ensino analisados enfatizam o envolvimento dos atores sociais no cotidiano da escola como
mecanismo de democratizacdo de sua gestdo. Assim, os conselhos assumem um carater
instituinte da cidadania ativa.

Mas € necessario, para alem da andlise do formal-legal, diante da incipiente
experiéncia da gestdo democratica da educacdo por meio da estratégia dos conselhos
escolares, estimular pesquisas avaliativas de seu efetivo funcionamento como instancia de
democratizacdo, de cidadania ativa.

Neste sentido, este artigo também propde oferecer algumas reflexdes conceituais e
informacGes sobre as experiéncias em curso nos sistemas de ensino, procurando situar 0s
conselhos no contexto historico da participacdo, pela via direta ou representativa, e
compreender as diferentes naturezas dos colegiados educacionais na gestdo dos sistemas de

ensino e de suas escolas.

A nossa identidade cultural e politica, que radica em nossa historia, incorporaram uma
tendéncia a excessiva regulamentacdo das acOes, especialmente na area de educacgdo.

Frequentemente leis assumem a feicdo de regulamentos minuciosos.

O professor Candido Gomes, no estudo Conselhos de Educacdo: luzes e sombras
(2003), nos lembra que o Estado brasileiro, de feitio napolednico, precedeu a Nacdo, ou seja:
a norma precedeu a identidade politica. Dai deriva nossa tendéncia hipernormatizadora, que

erige a norma como panacéia para resolver quase todos os problemas, na crenca de que



normas podem gerar ética, participacdo, cidadania, democracia e tantas outras virtudes
politicas.

Gomes lembra que Anisio Teixeira (1962) nos alertou sobre a ambivaléncia da vida
brasileira, em sua dupla personalidade, oficial e real, em que a lei era tida como algo magico,
capaz de mudar a face das coisas, de modo que leis perfeitas seriam uma ponte para mudar a
realidade.

A lei vem para instituir e consolidar objetivos previamente criados pelo imaginario
coletivo, pelas aspiracdes da cidadania. A gestdo democrética da escola representa um valor a
ser cultivado? A resposta 6bvia é sim. Por isso a Constituicdo e a LDB o garantiram como
objetivo a ser alcangado.

As normas complementares definem processos e acdes para a efetivacdo desses
objetivos. Nesse sentido, a sociedade é instituinte e, por um processo historico, induz a
mudanca do instituido. Aqui reside a funcdo essencial do legislador: captar, perceber a
convergéncia dos objetivos da cidadania para institui-los na lei. Esse é o significado e o papel
da democracia representativa.

Assim, ndo é a lei que institui novos valores ou transforma a realidade, mas o
cotidiano da prética social. A lei vem para estatuir, consolidar o ja criado pela acdo social
instituinte. Nesse sentido as leis sdo sempre conservadoras, estabilizadoras, em certo sentido
engessadoras dos objetivos. Por isso a necessidade de reformulacdes periddicas.

A questdo central é que as leis firmam valores, ndo criam cultura. A efetivacdo do
novo principio da gestdo democratica requer um processo instituinte de uma nova cultura de
gestdo escolar.

Gestdo que ndo se confunde mais com o gestor, com a centralizacdo nas maos do
diretor, mas que passa a ser vista como um projeto coletivo, que institui uma organizacao
colegiada. Trata-se da constituicdo de um novo paradigma de gestdo escolar, e paradigmas
ndo nascem da lei. Nascem das idéias, das concepcGes mais radicais de pensamento e das
praticas que arruinam o velho para instituir o novo.

Ainda na busca desta contextualizacdo faz-se necessario uma analise das leis e dos
sistemas de ensino estaduais e municipais que tratam da gestdo democratica da educacdo
publica, procurando destacar as caracteristicas das experiéncias de implementacdo dos

principios constitucionais.



Assim, buscamos levantar algumas questbes para discussdo, provocando alguns
questionamentos, a partir dos fundamentos explicitos e em questdes suscitadas e relativos aos
conselhos de educagdo como uma das estratégias de gestdo democrética da educacédo publica.

Conselhos de educacdo e gestdo democratica

Ao iniciar um levantamento histdrico sobre a origem dos conselhos percebemos que
estas se perde nos tempos e se confunde com a histéria da politica e da democracia. No Brasil,
até a década de 1980 predominaram os conselhos de notaveis e o critério de escolha era o do
“notorio saber”, de carater governamental, de &mbito estadual e nacional, especialmente nas
areas de educacdo, saude, cultura, assisténcia social.

Embora tendo como atribuicGes assessorar o governo na formulagdo de politicas
publicas, esses conselhos se assumiam como de carater técnico especializado, e sua atuacao se
concentrava nas questdes da normatizagéo e do credencialismo dos respectivos sistemas.

Mas a complexidade da sociedade atual e o processo de democratizacdo do publico
impuseram a ampliacdo dos mecanismos de gestdo das politicas publicas, criando as politicas
setoriais, com definicdo discutida em conselhos préprios, com abrangéncias variadas:
unidades da federacdo, programas de governo, redes associativas populares e categorias
institucionais.

No contexto da redemocratizacdo do pais, na década de 1980, os movimentos
associativos populares passaram a reclamar participacdo na gestdo pablica. O desejo de
participacdo comunitaria se inseriu nos debates da Constituinte, que geraram, posteriormente,
a institucionalizacdo dos conselhos gestores de politicas pablicas no Brasil. Conforme

documento elaborado pelo MEC:
Esses conselhos tém um carater nitidamente de agdo politica e aliam o saber letrado
com o saber popular, por meio da representacdo das categorias sociais de base. Sdo
muitas as formas de organizacdo e as funces atribuidas a esses conselhos, mas sua
origem radica sempre no desejo de participacdo na formulagdo e na gestdo das
politicas publicas. (Conselhos na gestdo da educacéo, pag. 18, MEC, 2004).

Ainda segundo este documento governamental:
Os conselhos de gestdo de politicas publicas setoriais, caracterizados simples e
essencialmente como conselhos da cidadania, sociais ou populares, nascem das
categorias associadas de pertencimento e participacgao e se tornam a expressao de uma
nova institucionalidade cidada. A nova categoria de participacdo cidadd tem como
eixo a construcdo de um projeto de sociedade, que concebe o Estado como um

patrimonio comum a servico dos cidadaos, sujeitos portadores de poder e de direitos



relativos a comum qualidade de vida. (Conselhos Escolares: Uma estratégia de gestao
democratica da educagdo puablica, PAG. 19, MEC, 2004)

Para 0 Ministério da Educacdo, segundo estes documentos os conselhos representam
hoje uma estratégia privilegiada de democratizacdo das acdes do Estado. Nos espagos da
federacdo temos conselhos municipais, estaduais ou nacionais, responsaveis pelas politicas
setoriais nas areas da educacdo, da salde, da cultura, do trabalho, dos esportes, da assisténcia
social, da previdéncia social, do meio ambiente, da ciéncia e tecnologia, da defesa dos direitos
da pessoa humana, de desenvolvimento urbano. Em diversas areas ha conselhos atendendo a
categorias sociais ou programas especificos.

Ha vérias conceituacdes para os conselhos de educacao, 0 que ja poderia proporcionar
um excelente debate sobre 0 que ¢ e para que serve os conselhos municipais de educagéo, no

entanto partiremos do conceito de Cury que diz o seguinte:

A funcdo normativa, entretanto, se faz aproximar da organizacdo da educacdo
nacional para, dentro da lei, interpretando-a, aplica-la em prol das finalidades
maiores da educacdo escolar. Nesse sentido, a funcdo do conselheiro implica o ser
um intelectual da legislacdo da educacdo escolar para, em sua aplicacdo ponderada,
garantir um direito de cidadania. (CURY, p. 42, 2006).

Para Cury entre as funcbes consultiva, de assessoramento e normativa esta Ultima é a
mais importante, pois dela depende uma boa execucdo do ordenamento juridico que lhe da

fundamento.

E que ainda segundo ele ao conselheiro vale o0 compromisso da funcdo com o direito
dos cidaddos exercendo-a de modo mais coerente com as finalidades maiores da educacdo,

principalmente quanto a elevacdo da consciéncia e da participacdo dos cidadaos.

Mesmo nos documentos oficiais € comum encontrar referéncias a manipulacdo dos

conselhos, seja pela elite, seja pelo Estado, conforme podemos observar:

Os sentidos dados aos conselhos, hoje, tem sua compreensdo carregada desse
imaginario histérico. Os conselhos sempre se situaram na interface entre o Estado e a
sociedade, ora na defesa dos interesses das elites, tutelando a sociedade, ora, e de
maneira mais incisiva nos tempos atuais, buscando a co-gestao das politicas publicas e
se constituindo canais de participacdo popular na realizacdo do interesse publico.
(Conselhos na gestdo da Educacdo, pagi. 18, MEC — 2004.)



E importante registrar que a atual Lei n. 9.394/96 das Diretrizes e Bases da Educacio
Nacional (LDBEN), decorrente do art. 22, XXIX da Constituicdo, recepciona, em seus artigos
8 e 9 0 ja criado Conselho Nacional de Educacdo pela Lei n. 9.131/95 e incube Estados,
Distrito Federal e Municipios na criacdo de seus 6rgdos normativos dentro de seus sistemas de

ensino.

Por forca de suas Constituicdes Estaduais e Leis Organicas, por continuidade do que
era exigido pelo art. 10 da Lei n. 4.024/61, no caso dos Estados, tais 6rgaos se denominam
conselhos (Estaduais, Municipais / Distritais) de Educacéo.

J& também buscando uma definicdo para a funcdo do conselheiro de educacdo Cury
diz que “o conselheiro como gestor normativo deve encaminhar orientagdes necessarias que
tem a ver com a cultura dos estabelecimentos escolares e do préprio sistema de ensino do

municipio. Tais orientagdes fazem parte intrinseca de sua fun¢do.” (CURY, p. 56, 2006).

O processo de construcdo de uma cidadania mais ampla e de uma cidadania
educacional ndo pode se contentar com 0 precario, com o “ouvi dizer” ou com o
desconhecimento da Lei. Em outros termos, o conselheiro, enquanto gestor publico deve
combinar o cidaddo que ele é com o profissionalismo proprio de um agente publico no interior

de um 6rgéo colegiado a servico de um direito dos cidadéos.

A cidadania, portanto, se constitui em liberdade politica, no exercicio dos direitos,
quer no aspecto de liberdade negativa, liberdade de acdo, quer no aspecto de liberdade
positiva, de vontade coletiva. Preferimos conceituar a cidadania como o estado de pertencer a
uma comunidade capaz de lutar pelos direitos de seus integrantes como o “direito de ter

direitos”.

Portanto, ser cidaddo é ter direito a vida, a liberdade, a propriedade, a igualdade
perante a lei; €, em resumo, ter direitos civis, bem como participar do destino da sociedade,

votar, ser votado e ter direitos politicos.

Destarte, cidadania se constitui em um dos fundamentos do Estado Democréatico de
Direito (art. 1°, inciso |1, da Constituicdo brasileira); é o direito de participar da vida politica
do Brasil. Mas, para isso, deve ser adquirida e pelas condicGes fixadas pelo proprio Estado,
como pode decorrer do nascimento ou de determinadas condicbes e pressupostos

estabelecidos pelo proprio Estado.



A condicéo de cidadania traz como conseqliéncia direitos e deveres que acompanham
o individuo mesmo que se afaste de seu Estado. Portanto, a cidadania ativa ndo pode deixar de
preencher os requisitos exigidos pelo Estado, pois, caso contrario, o individuo podera perdé-
la, sendo esta perda de suma gravidade, mormente se o individuo ndo tiver condi¢cdes de ser
cidaddo de outro Estado, ficando impossibilitado de conviver em associagdes. Desta maneira,

a perda s6 pode ocorrer em casos em que for absolutamente necessaria.

As exigéncias para ser membro de um Conselho de Educacdo que retna em si, como
diz o PNE, competéncia técnica e representatividade dos diversos setores educacionais, se
imbricam com a busca da legitimidade. A legitimidade é, em poucas palavras, ser reconhecido
como autoridade na &rea e ganhando o devido respeito.

Para tanto, além das exigéncias do art. 37 da CF/88, ha que se retomar o que diz o art.
7 da Lei n. 4.024/61 com a redacdo dada pela Lei n. 9.131/95 que no exercicio de suas
funcdes, o Conselho Nacional deve assegurar a participacdo da sociedade no aperfeicoamento

da educacéo nacional.

Neste sentido podemos analisar a partir do relatério sobre o perfil dos conselhos
municipais de educacdo no Brasil publicado pelo Ministério da Educacdo em 2006, que
apesar da legislagdo em vigor assegurar a participacdo da sociedade através dos diversos
segmentos educacionais como: pais, profissionais da educagdo, alunos e representantes da
sociedade nos conselhos esta participacdo € pequena. Além disso, onde estes conselhos
existem varios outros problemas atingem o seu efetivo funcionamento, seja pela centralizacdo

dos gestores em educacéo, seja pela falta de estrutura e apoio ao trabalho dos conselheiros.

No relatorio publicado pela Secretaria Nacional de Educacdo Basica e disponibilizado
através do SICME (Sistema de Informacdo dos Conselhos Municipais de Educacdo),
podemos analisar os dados de cada regido e Estado brasileiro e podemos também analisar que

a regido Nordeste tem os menores indices de conselhos municipais de educacao efetivados.

Apesar do esforco dos conselhos estaduais de educacdo no sentido de incentivar a
articulacdo e funcionamento dos conselhos municipais pelos dados do relatorio acima descrito
podemos analisar que ha uma relacdo entre os indices educacionais e a existéncia de poucos
conselhos municipais de educacdo. Nas regides e Estados onde existe um alto indice de

conselhos em funcionamento, também os indicadores educacionais sdo melhores.



Este debate embora ndo pareca, tem uma importancia fundamental na democratizacéo
da sociedade e no fortalecimento do exercicio da cidadania e para isso a escola e os conselhos
municipais de educacdo jogam papel importante, pois como afirma Apple, citando Dewey
“uma sociedade democratica precisa de um tipo de educagdo que alimente nos individuos o
interesse pelas relacdes sociais e pelo controle, assim como 0s habitos mentais que assegurem
a mudanga social sem introduzir a desordem.” (DEWEY apud APPLE, p. 7, 2001).

Agora é fundamental também entender que as escolas democréaticas ndo podem existir
sem a lideranca dos educadores para que proporcionem aos alunos as experiéncias de

aprendizagem que promovam a forma democrética de viver.

A democracia ndo é apenas uma teoria de interesse pessoal que da as pessoas
permissao para tentar realizar suas proprias metas a expensas dos outros; o0 bem comum € a

caracteristica central da democracia.

Conforme Bordignon:

A consolidacdo da experiéncia dos conselhos municipais de educacdo se insere no
processo de gestdo democratica da educacdo e descentralizacdo das funcbes do
Estado preconizados pela Constituicdo. Processo de afirmacdo da cidadania a partir
do locus onde o cidaddo vive e atua. Afirmacgdo que se da pela gradativa conquista
da autonomia pelas comunidades locais na gestdo de seus servigos educacionais.
Autonomia que facilita a existéncia de escolas cidadds, exercitando a cidadania.
(BORDIGNON, p. 57, 2004)

Embora o Ministério da Educacdo afirme atraves do relatorio do perfil dos conselhos
municipais de educacdo que “a educacdo tem o propésito de promover formacdo humana e
cidadania” e realize através do Programa Nacional de Capacitacio de Conselheiros
Municipais acOes de capacitacdo e fortalecimento dos conselhos de Educacdo, o indice de
conselhos municipais com efetiva atuacdo e contribuicdo no exercicio de suas finalidades tem

sido pequena.

Mesmo sendo institucionalizados a partir da Constituicdo de 1988 e da LDB o0s
conselhos municipais de educacdo nasceram do desejo dos movimentos sociais, especialmente
pela participacdo democratica na formulacdo e gestdo das politicas publicas. Desta forma, nos
conselhos municipais, mais préximos do cidaddo, onde a possibilidade da democracia
participativa é mais viavel, outras atribui¢des se fazem presentes, como a: mobilizadora e de

controle social.
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Vamos refletir um pouco sobre as categorias “poder e autonomia”, “pertencimento e
participacdo”, “democracia e cidadania”, para fundamentar o novo paradigma da gestdo
democrética da escola publica, o paradigma da escola cidada.

No exercicio do poder estd a esséncia da democracia. E a qualidade do exercicio do
poder esta referida ao espaco de autonomia que fundamenta o ser cidaddo e a finalidade da
instituicdo educacional.

O poder ¢ exercido por todos os atores sociais em todas as ramificacGes da estrutura
organizacional. Na dialética do funcionamento da sociedade e das organizacgdes, todos
exercemos estrategicamente nosso poder, jogamos NOSso jogo, usamos nossas cartas.

Acdo democratica € exercicio de poder, autocriacdo, auto-instituicdo, autogestdo.
Gestdo democratica se constroi no cotidiano escolar, no espaco do algumas questfes para
discussdo do exercicio da autonomia, instituida pela vontade e segundo os valores e objetivos
coletivos. Para que a gestdo da escola pablica seja efetivamente democratica ¢ fundamental
que ela tenha seu espaco de autonomia, inclusive para decidir que tipo de exercicio
democratico deseja praticar.

Para garantir o espaco de autonomia da escola é preciso que a lei da gestdo
democratica afirme diretrizes e principios, como estratégias do alcance dos objetivos legais.
Garantidos os principios, a norma deve ser sucinta o suficiente para ndo invadir rotinas e
praticas do cotidiano escolar e padronizar o diferente, matando no nascedouro a possibilidade
de singulares e ricas experiéncias. Nesse sentido € importante que a escola possa regulamentar
em seu regimento normas relativas a seu conselho e a gestdo democratica que concebe e
deseja praticar.

As unidades federadas, no exercicio de sua autonomia para definir as normas de seus
sistemas de ensino, parecem estar diante de um impasse para conciliar dois principios legais
coerentes e indissociaveis: o constitucional, da gestdo democratica da educacédo publica, e o
da LDB, da progressiva autonomia da escola publica.

A valorizacdo dos conselhos como estratégia de gestdo democratica da educacdo traz
implicita a relevancia de sua funcdo mobilizadora. Esta, por sua vez, se fundamenta no
principio da pertenca do bem publico a cidadania. renovacdo e formacdo de sujeitos
autdbnomos e solidarios cidadéos.

Mas, para que essa mobilizacdo ocorra, é fundamental que se institua um novo
paradigma, uma nova concepcdo de participacdo, expurgada dos velhos conceitos de apoio,
colaboracéo, ajuda, adesdo e tantos outros que radicam no pressuposto que exclui o exercicio

de poder. O novo paradigma de participacdo implica, fundamentalmente, exercicio de poder.
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Se a pessoa faz parte da acdo tem o direito de fazer parte da deciséo, uma vez que a acéo afeta
sua vida. No mais, as pessoas ndo tém animo para se comprometer, se mobilizar por causas

que ndo lhe pertencem, que ndo dizem respeito as suas vidas.

A cidadania radica no coletivo, é uma condi¢do de relagdo com o outro e ndo ha
cidadania no isolamento, na excluséo, por isso implica uma situacdo de partilha, fazer parte
dos Onus e bbnus da vida coletiva, o que implica fazer parte das decisdes sobre a acéo.
Cidadania situa a todos como governantes do processo social, renovacdo e formacgdo de
sujeitos autbnomos e solidarios cidadaos.

A nossa cultura politica e a concep¢do de poder, ainda contaminadas pela origem e
tradicdo patrimonialista, dificultam a efetiva implantacdo da gestdo democratica na escola
publica. Os dirigentes, embora afastados, as vezes distantes da sala de aula, também educam,
ou deseducam, pelas suas atitudes.

Os dirigentes dos sistemas de ensino precisam nutrir sua acdo nos fundamentos da
efetiva gestdo democratica do ensino publico, para disseminar nas escolas a cultura
democratica. Enguanto ndo superarmos a cultura patrimonialista, que gera atitudes de donos
do poder, ou do saber, ndo florescera nas escolas o habitat adequado para o efetivo exercicio
da gestdo democrética, fundamento da cidadania.

Assim, concluimos que ha ainda um longo caminho a ser percorrido pelo poder
publico e também pela sociedade civil organizada para ampliar a efetivacdo e funcionamento

dos conselhos municipais de educacéo.
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