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RESUMO

Esta dissertacdo tem como objetivo geral analisar como os Conselhos Municipais de
Educacdo (CMEs), 6rgdos gestores de politicas educacionais nos Sistemas Municipais de
Ensino, estruturaram-se historicamente e se constituiram em suas fungdes, e como
asseguraram legitimidade e democratizacdo no processo de sua implantacdo. Pretende-se com
este estudo contribuir para a reflexdo e o fortalecimento, a credibilidade e a legitimidade, a
qualificacdo e a organizacdo desse Orgdo. A questdo orientadora da pesquisa pode ser
expressa da seguinte forma: quais sdo as condi¢bes necesséarias para que os CMEs se
estabelecam como espacos de gestdo democratica, de mediacéo entre o Estado e a sociedade
civil, na elaboracgdo de politicas educacionais e de fiscalizacdo da efetivacdo dessas politicas?
Para atender a esses propdsitos, foi realizada uma revisitacdo da historia da construcdo do
sistema educacional brasileiro e, com base nisso, um estudo sobre a génese dos sistemas de
ensino e dos conselhos de educacgdo, sobre como esses 0rgaos se constituiram no Brasil e no
Rio Grande do Sul, suas tensdes e influéncias politicas, sociais e econémicas. Para essa
analise, categorias tais como sistema, descentralizacdo, municipalizacdo, poder local,
democracia, participacdo e educacdo cidada, foram acionadas. A metodologia, de abordagem
qualitativa, envolveu analise documental e bibliografica. Essa escolha permitiu um didlogo
coerente entre 0s autores que tratam do tema em questdo e também com os documentos
elencados como fontes, a saber: as Constituicdes, os Decretos, as Resolucdes e os Pareceres
que integralmente ou em se¢des tratam dos CMEs. Como resultantes da investigacdo cabem
ser expostos sinteticamente os seguintes aspectos: 0s CMEs configuram-se como 6rgaos que
galgaram 0s seus primeiros passos, a saber, sua criacdo e implantacdo, mas ainda enfrentam
muitos desafios para sua real concretizacdo, como o seu fortalecimento, seu aperfeicoamento,
a autonomia, a legitimidade e a credibilidade. Foram identificadas dificuldades no trabalho
dos Conselhos e limites para que se desenvolva uma agao participativa coerente com as suas
funcBes e atribuicdes. Sdo propostos caminhos de atuacdo democratica e de engajamento
politico dos representantes, com vistas a assumirem um papel pedagdgico e politico de
participacdo. Em sintese, os CMEs constituem-se importantes mecanismos que contribuem
para o fortalecimento da gestdo democréatica nos Sistemas Municipais de Ensino e que podem
contribuir na articulacdo politica, na organizacdo e no didlogo entre a sociedade civil e 0
governo acerca das politicas educacionais do municipio, tornando-se um espaco de poder
local.

Palavras-chave: Conselhos Municipais de Educacdo. Politicas Educacionais. Processos
democraticos. Sistemas de Ensino.



ABSTRACT

This Master's thesis has as main objective to analyze how the Municipal Councils of
Education, managing organs of Educational Policies in Education Municipal Systems,
structured themselves historically and were constituted in their functions, and how assured
legitimacy and democratization in the process of its implementation. The aim of this study is
to contribute to the reflection and strengthening, the credibility and legitimacy, the
qualification and the organization of this organ. The guiding research question can be
expressed as follows: what are the necessary conditions for CMEs establish themselves as
spaces of democratic management, mediation between the state and civil society, in
developing educational policies and supervision of the effectiveness of these policies? To
meet these purposes, a revisiting the history of the construction of the Brazilian educational
system was realized and, based on this, was made a study on the genesis of educational
systems and boards of education, about how these organs were constituted in Brazil and Rio
Grande do Sul, its tensions and political, social and economic influences. For this analysis,
categories such as system, decentralization, municipalization, local government, democracy,
participation and citizenship education were activated. The methodology, with a qualitative
approach, involved document and literature review. This choice allowed a consistent dialogue
among the authors who deal with the subject matter and with the documents listed as sources,
namely: Constitutions, Decrees, Resolutions and Announcements that in whole or in sections
address the CMEs. As a result of the investigation, relevant to be exposed, briefly, the
following aspects: the CMEs appear as organs that climbed their first steps, namely, the
creation and implementation, but still face many challenges to their actual achievement, like
its strengthening, its improvement, autonomy, legitimacy and credibility. We propose ways of
democratic action and political engagement of representatives, in order to take a pedagogical
and political participation role. In summary, the CMEs constitute important mechanisms that
contribute to the strengthening of democratic management in the Municipal Teaching System
and that may contribute to policy coordination, organization and dialogue among civil society
and the government about the educational policies of the municipality, becoming a space of
local government.

Keywords: Municipal education councils. Educational policy. Democratic procedures.
Educational systems.



LISTA DE ABREVIACOES E SIGLAS

ABE — Associacgdo Brasileira de Educacéo

AMPLA — Associacdo dos Municipios do Planalto

ANPAE — Associacdo Nacional de Politica e Administragdo da Educagéo

ANPED - Associacdo Nacional de Pesquisa e Pés-Graduagdo em Educacéo

CEE — Conselho Estadual de Educacao

CF — Constituicdo Federal

CFE — Conselho Federal de Educagéo

CMEs — Conselhos Municipais de Educacao

CNE — Conselho Nacional de Educacao

CONAE - Conferéncia Nacional de Educacéo

CONSEME - Conselho dos Secretarios Municipais de Educacao/RS

FECME — Férum Estadual dos Conselhos Municipais de Educacao/RS

FNDE - Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacéo

FUNDEB - Fundo de Desenvolvimento do Ensino Basico e Valoriza¢do do Magistério
FUNDEF - Fundo de Desenvolvimento do Ensino Fundamental e Valoriza¢do do Magistério
IBGE - Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica

IDEB — indice de Desenvolvimento da Educacéo Bésica

LDB — Lei de Diretrizes e Bases da Educacéo

MEC — Ministério da educacéo e Cultura

MUNIC — Pesquisa de Informagdes Basicas Municipais

PDE - Plano de Desenvolvimento da Educacéo

PME - Plano Municipal de Educacéo

PNE - Plano Nacional de Educacao

SEB — Secretaria de Educacdo Basica

SICME - Sistema de Informacéo dos Conselhos Municipais de Educacéo

SME - Sistema Municipal de Ensino

UNCME- RS — Unido Nacional dos Conselhos Municipais de Educacdo do Rio Grande do
Sul

UNDIME - Uni&o Nacional dos Dirigentes Municipais de Educacdo do Rio Grande do Sul



2.1
2.2

2.3
2.4

3.1
3.2
3.3
3.4

5

SUMARIO

LN EEI0] 516 107:Y0 J T 8
HISTORICO E NATUREZA DOS CONSELHOS MUNICIPAIS DE

EDUCAGAOD. ...ttt vee et 20
A construcao do sistema educacional brasileiro: breves consideragges................... 20

A natureza dos conselhos municipais de educacéo no Brasil e no do

Rio Grande do Sul: breves consideragcfes histOricas ...........ccccovevvverviceiieneese s 33
Os conselhos, as reformas de ensino e a constituicdo de sistemas de ensino ........... 41
Afinal, 0 que € UM CONSEINO? ......cooiiicice e 49
SISTEMA MUNICIPAL DE ENSINO .....cocoiiiiiiiieeseese e 55
CONCEITO B SISTEIMA .....eiviieiieitieieeiee ettt bbbt se e bbb nrenneas 55
Sistemas municipais de ensino na constituicdo de 1988 e na LDB de 199 ............. 60
Sistemas municipais de ensino e conselhos municipais de educago........................ 65
Gestdo democratica do sistema educacional e os conselhos de educagao ................ 68
CONSELHOS MUNICIPAIS DE EDUCACAO: FUNCOES, POSSIBILIDADES

Y A e @ T TR 84
CONSIDERAQ()ES FINAILS e 106

REFERENCIAS ..o et e e e et e et e e e et e e e e es e e e e e s e er e e e e er e e e e e e s ee e, 111



1 INTRODUCAO

Um olhar agucado nédo se faz comprovar apenas pelo fato de discernir, mas também
por seu jeito de ndo ver tudo tdo claro como agua. E isto justamente pelo fato de
nem tudo estar tdo claramente pronto e as vezes estar ocorrendo um fermentar, um
formar-se ao qual exatamente o olhar agucado faz jus. Esse aspecto inacabado
aparece de modo mais amplo e embaralhado na ideologia, na medida em que ela ndo
se esgota na relagdo com seu tempo, nem com a mera ma consciéncia em relagao ao
seu tempo, o qual acompanhou todas as culturas precedentes (BLOCH, 2005,
p. 152).

Esta dissertacdo de Mestrado se construiu fundada na necessidade de aprofundar a
perspectiva da democratizacdo, da legitimidade e das reais fun¢fes dos Conselhos Municipais
de Educacdo. Pensar em Conselhos Municipais de Educacdo (CME) e em Politicas
Educacionais ¢ ter a coragem e o compromisso do “olhar agucado”, como diz a epigrafe
acima, tanto como pesquisadora quanto como profissional da educacgédo. A coragem e o desejo
de buscar entender os caminhos de uma gestdo democratica da educacdo no contexto dos
CMEs, ancorando-se em um olhar amplo e ao mesmo tempo desafiante e instigante, num
compromisso académico e profissional que nos faz refletir e atuar nesses espacos, constituem
também a base deste trabalho. Existentes desde o Império, esses 6rgdos de Estado tém
adquirido diferentes caracteristicas e finalidades nas politicas puablicas, ora alterados pela
legislacdo vigente, ora pelo interesse de governos, ora por reformas. Percebe-se, com isso, que
as politicas pablicas ndo sdo estaticas, mas sofrem a tensdo e a pressdo de cada momento. Os
Conselhos, por sua vez, estdo nesse espago de tensdo, como mediadores, articuladores e
gestores. Sao caracterizados como 6rgdos coletivos de tomada de decisGes, de participacao de
pessoas que deliberam sobre algum tema, propondo sempre o equilibrio entre o global e o

local, entre o Estado® (governo) e a sociedade civil®.

As politicas publicas, particularmente as de carater social, sdo mediatizadas pelas
lutas, pressdes e conflitos entre elas. Assim, ndo sdo estaticas ou fruto de iniciativas
abstratas, mas estrategicamente empregadas no decurso dos conflitos sociais
expressando, em grande medida, a capacidade administrativa e gerencial para
implementar decisdes de governo (SHIROMA; MORAES; EVANGELISTA, 2007,

p. 8).

! O Estado, para Gramsci, é entendido como um 6rgdo de poder e dominio, sendo um espaco de disputa
(CARNOY, 1988, p. 98). Atribuiu ao Estado parte da funcdo de promover um conceito (burgués) Unico da
realidade e, consequentemente, emprestou ao Estado um papel mais extenso (ampliado) a perpetuacdo das
classes. (CARNOY, 1988, p. 91).

2 A Sociedade Civil, para Gramsci, é o fator chave na compreenséo do desenvolvimento capitalista. Significava
uma organizagdo dos individuos, além da familia, producdo, etc. em uma entidade coletiva governada pelas
leis do Estado (CARNOQY, 1988, p. 91).



Na Década de 1980, no Brasil, movimentos e organiza¢Ges da sociedade civil deram
inicio a um movimento cujo principal objetivo era romper com o modelo centralizador e
autoritario de Estado e de gestdo publica por meio da recomposicdo da democracia como
principio norteador das relacbes sociais. O cidaddo passou a ocupar o lugar de sujeito nas
discussdes. A medida que esse processo foi se ampliando, também foi sendo elaborada uma
nova forma de gerir as politicas publicas, com a qual se buscou, aos poucos, diminuir as
distancias entre os cidaddos e o Estado. A partir dos anos de 1980, entretanto, os CMEs,
passaram a ter uma imagem de maior positividade, como ressonancia da Constituicdo Federal
de 1988. Evidencia-se, entdo, a implantacdo dos sistemas de ensino, o0 aparecimento de novas
l6gicas presentes nos discursos dos atores politicos, associados ao emergir de movimentos
sociais que se fortalecem. Ou seja, “os espagos e as estruturas de poder local passam a ser
vistos como arenas de disputas entre atores distintos, espacos de virtualidades
transformativas, quebrando a imagem homogénea do poder local que terminava favorecendo
as elites locais ao identifica-las com a histéria e a vida das localidades” (COSTA, 1996,
p. 115). Atualmente, os textos legais sobre educacdo referem-se a espacos de participacao e
oferecem condicBes para a gestdo democratica, demonstrando, no entanto, pouca efetivacédo
dessa participacgéo.

Os Conselhos Municipais possuem atribui¢des que dizem respeito a diversos aspectos,
0s quais podem ser sintetizados em trés &mbitos: das normas educacionais; do planejamento e
das politicas educacionais e a garantia do direito a educacdo. Os conselheiros tém papel
fundamental no estabelecimento de atividades amplas e diversificadas a respeito dos
processos educativos em seus Municipios. Isso porque os Conselhos, na funcdo de
intermediacao entre o Estado (poder) e a Sociedade civil, traduzem ideias e concepg¢des gerais
de educacdo e de sociedade, que, em cada momento histérico, influenciaram a dindmica das
Politicas Educacionais em guestdo. Historicamente situados, os conselhos de educacdo foram
concebidos independentemente da sua concretizagdo ou ndo, como instrumentos de
democratizagéo do sistema educacional.

Os Conselhos de Educagao foram concebidos com fungdo de “Estado Maior” da
educacdo, para atuar estrategicamente na gestdo dos sistemas de ensino, conferindo as
politicas educacionais, e a sua implementacéo, a continuidade da acdo e a representatividade a
vontade nacional, acima e além da rotatividade dos dirigentes e suas vontades singulares
(BORDIGNON, 2004, p. 42).

Dessa forma, Batista (2013, p. 17) afirma que a historia dos conselhos de educagéo

situa-se no campo da gestdo publica e encontra seu fio condutor nos processos de



10

democratizagdo e descentralizacdo, cujo eixo central é o poder. Importante destacar a
importancia do processo de municipalizacdo do ensino no Brasil e considerar que a
participacdo social nesse caso depende do grau de organizacdo dos individuos, associacdes e
grupos no ambito local. A democratizacdo da sociedade, através do fortalecimento do poder
municipal pela via institucional-legal, somente pode desencadear-se & medida que existir real
possibilidade de organizacdo da sociedade local para participar de tal poder (BATISTA, 2013,
p. 19).

A pertinéncia do estudo proposto se destaca no que tange a investigacdo de questbes
emergentes da pratica profissional que desenvolvo como Assessora Técnica do Conselho
Municipal de Educacdo de Passo Fundo, 6rgdo que tem uma histéria de 45 anos de
conquistas, desafios e reestruturacfes. No desempenho das atribuicGes profissionais, ja se
efetivaram muitos momentos importantes do CME, como: as reunides da Unido Nacional dos
Conselhos Municipais de Educacdo do Rio Grande do Sul (UNCME-RS), os encontros
Estaduais e Nacionais da UNCME e as Caravanas,® que foram instauradas desde maio de
2011 e constituem-se em reunides de estudo de temas educacionais, organizadas
regionalmente, realizadas em diferentes partes do Rio Grande do Sul. Em 2011, ocorreram
oito caravanas, em 2012, quatro, em 2013 foram organizados quatro e para 2014 estdo
previstas duas caravanas, esses eventos acontecem em diferentes regionais dos municipios do
Rio Grande do Sul. Os encontros estaduais e nacionais da UNCME e também as Caravanas se
configuram em momentos de reflexdes, de estudos, de troca de experiéncias entre conselhos e
de formacéo sobre temas que estdo em pauta nas legislagdes nacionais. Destacam-se ainda as
reunides da Associacdo dos Municipios do Planalto (AMPLA) regional, que tem 16
municipios associados. Desses encontros, ocorridos em 2012 e 2013, foram organizados e
coordenados pelo CME de Passo Fundo. Nessas reunides, a pauta sempre contemplava
assuntos relacionados as politicas educacionais, as legislacfes, a organizacdo do sistema de
ensino, a avaliacdo dos CMEs, constituindo um momento importante de troca de préaticas
entre um O6rgdo e outro no sentido de qualificar a atuagdo no municipio. Faz parte dessa
pratica profissional também a organizacdo das reunides ordinérias e extraordinarias do
Conselho Municipal de Passo Fundo, momento em que se tratam temas pertinentes a

educacdo municipal, como a interpretacdo das leis nacionais referentes a politicas educativas.

% As “CARAVANAS UNCME — RS” tiveram inicio em 2011. Sio espacos de capacitagio e formagdo de
conselheiros em diversas regiGes do Estado garantindo participacdo para todos 0os municipios sem necessidade
de grandes custos de locomog&o e estadia. Acontece em um dia, a UNCME — RS, colabora com os palestrantes
e 0 municipio promotor também pode sugerir nomes para tratar de temas pertinentes aos Conselhos
Municipais de Educagéo.
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As pautas dessas reunides também decorrem de autorizacBes de Resolucbes, Pareceres,
Pronunciamentos e Consultas. Pode-se dizer que tais eventos sdo assembleias, ou colegiados
que se encontram para refletir, avaliar, deliberar e propor as politicas de educacdo municipal.
No ano de 2013, aconteceu o curso de Formacdo de Conselheiros Municipais de
Educacdo, promovido pelo Pr6-Conselho/UFSM, o qual teve como objetivo contribuir para o
fortalecimento da gestdo democratica dos sistemas municipais de ensino, conforme indica o
artigo 206, inciso VI da Constituicdo Brasileira. Nessa formacdo, Passo Fundo participou do
curso com duas representantes: esta pesquisadora, como técnica do CME, e mais uma
conselheira. Percebe-se 0 quanto é necesséria a capacitacdo dos conselheiros para uma efetiva
participagdo no CME. Durante a trajetoria profissional foi possivel identificar alguns desafios
pertinentes aos Conselhos Municipais, que muitas vezes intrigam, imobilizam e que acabaram
por ser motivadores da pesquisa que ora € apresentada. Pretende-se, com este estudo,
contribuir para a reflexdo e o fortalecimento, a credibilidade e a legitimidade, a qualificacdo e
a organizacdo desse 6rgdo. Cabe ressaltar que a referente pesquisa ndo é um estudo de caso do
CME de Passo Fundo, porém, no decorrer do texto, sempre que for pertinente, traremos
algumas contribuicdes locais, dialogando com os autores no sentido de qualificar a reflexdo.
Alguns desafios ja identificados podem ser desdobrados em trés dimensdes, expressos em trés
categorias de analise, que sdo: democratizacdo (as relacdes das organizacfes da sociedade
civil com o poder municipal, composicdo e descentralizacdo), legitimidade (participacéo e
autonomia dos representantes nas discussdes e decisdes) e funcdes dos CMEs (atribuicoes).
Na esteira dessas percepcdes, podemos destacar que os CMEs sdo ferramentas fundamentais
na democratizacdo da rede de ensino, ja que permitem, em sua composicao, a participacdo de
membros da sociedade civil, influenciando os rumos do sistema de educacao da cidade.
Percebe-se que ainda existem resquicios de uma histdria centralizadora e dominadora,
hegeménica de poder, embasada na falta de amparo legal, o que dificulta sua legitimidade.
Um dos desafios que se impde aos CMEs ¢ trilhar a sua autonomia, pois isso € 0 marco
fundador para uma prética de gestdo democratica e condi¢do para que esse 6rgdo desempenhe
suas funcgdes e atribui¢fes. Entende-se que os CMEs constituem-se em espacos propiciadores
de discussdes das questbes educacionais por parte de quem utiliza e faz a escola: os

professores, 0s pais, 0s gestores, 0s alunos e os representantes da sociedade.

A autonomia, um dos fundamentos da questdo democratica, requer que o Conselho
seja dotado de normas prdprias e de condicdes objetivas para o desempenho de suas
responsabilidades. Os Conselhos s6 tem forca quando trilham a autonomia, abrindo-
se para 0 novo, para o dialogo e para a possibilidade de conviver com a diferenca
(NOGUEIRA, 2013, p. 10).
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Compreender parte dessa realidade pode ajudar no entendimento do potencial desse
Conselho, da sua legitimidade, da sua visibilidade, da sua funcdo na direcdo da
descentralizacdo, da participacdo, da autonomia e da democratizacéo do sistema Municipal de
Educacao. Nesse sentido se destaca a relevancia social que contribui o referente trabalho, no
momento em que permite a discusséo de categorias que permeiam o0s debates, as legislagdes
nacionais. Entende-se que a discussdo sobre a institucionalizacdo e a organizagdo dos
Sistemas de Ensino e dos CMEs ndo é uma discussao isolada, mas esta integrada ao processo
da gestdo democratica da educacdo com vistas a uma educacao cidada, buscando a construcao
de um sistema de educacdo com principios voltados ao municipio que educa®, conforme
Bordignon (2009, p. 42), e fortalecendo o desenvolvimento local (PADILHA, 2009 p. 19).

Desse modo, percebem-se, a partir da analise do percurso historico, as distor¢des, 0s
entraves e 0s equivocos que até hoje imobilizam os Conselhos e muitas vezes se manifesta em
acOes tuteladas, subordinadas, o que dificulta a autonomia enquanto érgdo normatizador e
gestor.

E neste sentido que os conselhos municipais de educagio passam a ter fundamental
importancia para concretizar 0 novo modelo de gestdo nos sistemas de ensino. Neste
espaco institucional, a sociedade civil organizada juntamente com o poder executivo
local participa diretamente na gestdo das politicas publicas educacionais. Logo, pode
se dizer que os conselhos expressam, na atualidade, o ponto de vista da sociedade na
acdo do Estado, isto €, na gestdo das politicas publicas educacionais (BATISTA,
2013. p. 17).

Nessa perspectiva, parafraseando Pereira (2004 p.2), pode-se reafirmar que, no que
concerne a gestdo de Politicas Educacionais nos Municipios, a existéncia dos Conselhos
Municipais de Educacdo pressupde uma mudanca de paradigma, da gestdo publica
burocréatica, fragmentada para o modelo descentralizado, democratico e participativo, na
defesa dos interesses de universalizacdo dos direitos basicos da cidadania.

O carater publico das politicas emergentes desse contexto social e politico tem tido
como alicerce os direitos universais de cidadania que legitimam as demandas sociais
negociadas em espagos publicos democraticos. Nestes espacos situam-se 0s
conselhos gestores de politicas publicas setoriais, 0s quais desde sua origem
preconizam uma relagdo dialogica horizontal cujas regras requerem a producgdo de
decisdo a partir de discussdo estabelecida entre os participes, desenvolvendo uma
nova face para a esfera publica (BATISTA, 2013, p. 17).

* Municipio que educa é uma rede de municipios articulados em torno dos principios da Educacéo Cidada e da
Cidadania Planetaria. Seu foco se volta para a garantia de direitos em toda a municipalidade, com base na
observagdo permanente da gestdo publica (PADILHA, 2009, p. 7). No capitulo 11, retornaremos a refletir
sobre educagdo Cidada e Municipio que educa.
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A cidadania se impde, portanto, como um processo em construcdo, o qual implica
articular fatores de governabilidade, de representacdo, de participacdo e de controle pelo
cidaddao da gestdo governamental como condi¢cGes necessarias a garantia da construcao
democratica. Entende-se que ainda existem entraves a efetivacdo da cidadania plena, mas
acredita-se no aspecto educativo dos processos participativos como for¢a motriz a aquisicdo
de autonomia e (re) conhecimento do cidaddo. As trés forgcas se complementam num circulo
que pode ser virtuoso: participacdo — cidadania — autonomia, as quais sao consequéncias e
também forca geradora de uma sociedade que se pretende democratica. De acordo com
Carvalho (2002, p. 9), “uma cidadania plena, que combine liberdade, participagdo e igualdade
para todos, € um ideal desenvolvido no Ocidente e talvez inatingivel. Mas ele tem servido de
parametro para o julgamento da qualidade da cidadania em cada pais e em cada momento
historico”.

A criacdo dos Sistemas de Ensino se insere profundamente no processo politico da
construcdo da cidadania, da democracia e da consolidacao do regime federativo pela gradativa
afirmacdo da autonomia. Esse processo vem carregado de tensdes e movimentos entre
centralizacdo e descentralizacdo, questdes que afetam diretamente a estrutura e a gestdo dos

sistemas de ensino, nas quais se insere a acdo dos conselhos.

E nesse sentido que os conselhos municipais de educacio passam a ter fundamental
importancia para concretizar o novo modelo de gestéo nos sistemas de ensino. Neste
espaco institucional, a sociedade civil organizada juntamente com o poder executivo
local participa diretamente na gestdo das politicas publicas educacionais. Logo,
pode-se dizer que os conselhos expressam, na atualidade, o ponto de vista da
sociedade na acdo do estado, isto €, na gestdo das politicas publicas educacionais.
Para realizar essa tarefa, os conselheiros/as desenvolvem competéncias, praticas e
saberes sobre gestdo publica considerando o contexto especifico em que atuam
(BATISTA, 2013, p. 19).

A anélise das competéncias dos sistemas de ensino remete as questdes da autonomia
das unidades federadas e a descentralizacdo das fungdes do Estado. O paragrafo 2° do artigo
8° da LDB estabelece que “os sistemas de ensino terdo liberdade de organizagdo nos termos
desta Lei”. A Lei deixa claro que a relagdo entre os sistemas é de cooperagdo, ndo de
subordinagdo, ndo havendo hierarquia entre as trés instancias federativas, todas dotadas de
autonomia nos limites da Constituicdo e das leis de &mbito nacional. Logo no inicio de seu
funcionamento, o Conselho Federal de Educacdo deu destaque especial a cooperacdo e a
articulacdo com os Conselhos Estaduais de Educacdo (BORDIGNON, 2009, p. 35).

A preocupagdo com o estudo dos Conselhos Municipais de Educagéo € decorrente da

configuracdo de uma sociedade que esta avancando na sua experiéncia democratica, em
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proveito da qual a discusséo sobre a educacdo a ser oferecida poderia provir de uma gestéo
participativa. Nesse sentido, o presente trabalho apresenta como objetivo geral analisar como
0os CMEs, enquanto orgdos gestores de Politicas Educacionais nos Sistemas Municipais de
Ensino, se estruturaram historicamente e como se constituiram em suas funcdes, legitimidade
e democratizagdo. Considera que os CMEs sdo espacos de participacdo em que essas
discussbes podem e devem acontecer. Quais condi¢fes determinam que esse espaco seja
realmente legitimo para o debate e favoreca a construcdo da cidadania com vistas a uma
gestdo democratica, participativa? A autonomia com relacdo ao Executivo e a Secretaria de
Educacdo é garantida? A sua estrutura da condi¢des para uma autonomia real? As legislagdes
permitem tal status? Essas inquietaces direcionam a presente pesquisa, por meio da qual se
quer perceber quais entraves ainda imobilizam esse processo de participacdo, a gestdo e a
organizacdo, para que os Conselhos realmente sejam espagos visiveis de debate, de
pluralidade, de transparéncia, de representatividade social, de ética e que, assim, contribuam,
democraticamente, para a construcdo da cidadania. Pretende-se discutir algumas categorias
como sistemas de ensino, regime de colaboracdo, descentralizacdo, autonomia, gestdo
democratica dos Conselhos, a fim de, por meio da pesquisa, compreender como se
desenvolvem esses espagos € como se opera com esses conceitos nas politicas publicas. Os
CMEs exercem uma funcdo complementar em relacdo ao Poder Legislativo, uma vez que lhe
cabe orientar e disciplinar a vida educacional, por meio de normas, de diretrizes, de pareceres
e de resolucbes. A funcdo normativa € o que os torna diferentes dos demais conselhos, pois, é
aquela pela qual um conselheiro interpreta a legislacdo nacional com os devidos cuidados e a
aplica em prol das finalidades maiores da educagdo no sistema municipal local. Nesse sentido,
0s CMEs tornam-se 6rgdos gestores da educagcdo no seu municipio, em sua atuacdo mediadora
e articuladora de politicas publicas junto ao gestor municipal. Nesse contexto, o referente
estudo tem como problematica analisar quais sdo as condi¢des necessarias para que 0s CMES
constituam-se em espacos de gestdo democratica, de mediacdo entre o Estado (Poder) e a
sociedade civil, de elaboracdo de politicas educacionais e de fiscalizacdo e da efetivacdo
dessas politicas.

Dessa forma, pretende-se contribuir para o entendimento de seus processos de
institucionalizacdo, abordando aspectos histéricos, legais, técnicos, politico-culturais, que
poderdo trazer importantes subsidios para a pratica desses colegiados. Atraves da producédo
tedrica sobre a gestdo democratica dos sistemas de ensino se quer trazer para o foco de
discussdo o objeto de estudo em questdo, os CMEs, buscando elementos que definam sua

contribuicdo nas politicas publicas educacionais do municipio e o0s agentes politicos
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envolvidos nas tarefas de criacdo e implantacdo desses colegiados, de forma que os tornem
mais legitimos na sua atuagdo, na sua funcdo democratica, na participacdo e na
descentralizacao, ocasionando sua autonomia.

Analisando as dissertacdes e teses especificas sobre esse tema, foi possivel observar
que o grande avanco na produgdo cientifica relacionada aos Conselhos Municipais de
Educacdo se deu a partir de 1997, o que ocorreu devido ao crescimento do ndmero de
municipios que constituiram seus sistemas educacionais, ocasionando, consequentemente, um
aumento na criacdo de Conselhos nos Municipios. Além disso, observa-se também que as
pesquisas avangaram mais na regido Sul, com excecédo do estado do Paran, na regido Sudeste
(Minas Gerais, Sdo Paulo) e na regido Nordeste (Bahia). Tal crescimento é decorrente
também da Lei de Diretrizes e Bases (LDB) n° 9.394 em 1996, quando nas mais diversas
areas surgiram normas nacionais que regulamentavam sua cria¢do. Dados da pesquisa de
informagdes Béasicas Municipais (MUNIC) do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE) referente a 2011 mostram que dos 5.570 municipios brasileiros, 4.718 (84,8%) ja
contavam com conselho constituido e 847 cidades estavam sem conselhos municipais de
Educacdo. O numero representa 15,2% do total de municipios do Pais. Os dados mostram
ainda que o total de cidades que contam com o 6rgdo em seu sistema educacional teve um
aumento de 315 municipios entre 2009 e 2011, sendo que, em 2009, 4.403 municipios tinham
conselhos; e em 2006, esse nimero reduziu para 3.760. J4 a MUNIC registra o crescimento no
namero de municipios que declaram possuir CME, passando de 68% em 2006, para 79% em
2009 e para 84,8% em 2011. A referida pesquisa demonstra ainda que a regido norte é a que
tem o menor percentual de municipios com conselhos de educacédo (65%); e a sudeste tem 0
maior percentual (90%). Dados do Perfil dos Conselhos Municipais de Educagdo, a partir do
Sistema de Informacdes dos Conselhos Municipais de Educacédo - SICME, 2007, denotam que
99% dos municipios do Rio Grande do Sul tém leis que criam os CMEs. Segundo dados de
2011, levantados pela UNCME-RS, dos 496 municipios do Rio Grande do Sul, oito ndo
possuem CMEs e 238 sdo compostos de nove ou menos que nove conselheiros, ndo contados
os suplentes. Conforme Werle (2013, p.219), a motivagdo para participar do CMEs é muito
variada; visibilidade politica na comunidade, compromisso com a educacao, interesse em

contribuir efetivamente para educacéo local e status, visibilidade social, entre outros.

Um CME nédo é apenas um grupo de representantes de segmentos da sociedade que
se retine de tempos em tempos. Quando um municipio assume um sistema de ensino
com o objetivo de qualificar a educacdo municipal e exercer sua autonomia em
matéria de educacéo, o0 CME é chamado a atuar de forma ampliada (WERLE, 2013,
p. 218).
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Nesse sentido, o Conselho assume as fungdes: consultiva, propositiva, normativa,
mobilizadora, fiscalizadora e de controle social. Os CMEs poderao realizar muitas atividades
no ambito municipal, mas o importante é que eles ndo percam de vista sua atuacdo como
propositor e vigilante de execucbes das politicas municipais na area educacional. Seu papel
mais importante € o politico (ndo partidario), como afirma Esquinsani (2006, p. 231):
“enquanto locus de poder representativo e legitimo das instancias da comunidade local, que
representam cada um de seus integrantes” ¢ ndo de se transformar em mero espago tutelado de
obediéncia da Secretaria Municipal de Educacdo e do Executivo do municipio. Em suas
atividades, o efetivo controle social deve prevalecer sobre aquelas de natureza cartorial e
sobre as minudéncias burocraticas do cotidiano escolar. Dai a importancia de sua
representatividade e de sua legitimidade perante a comunidade local e a estima de cada um
dos integrantes (BRASIL, 1988, artigo 37).

Percebe-se que um dos principais desafios dos CMEs consiste na necessidade de se
constituir como 6rgdos de Estado e ndo de governo. Certamente, ha um longo caminho a
percorrer para que esse status realmente se efetive. Todavia, uma ampla possibilidade se
desenha no cenario nacional com o novo Plano Nacional de Educacdo — PNE 2014-2024 —,
que teve seu texto aprovado pelo Congresso no dia 03 de junho de 2014, depois de quatro
anos de tramitacdes, e sancionado pela Presidenta no dia 26 de junho de 2014, data a partir da
qual os municipios terdo um ano para organizarem seus Planos Municipais de Educacéo.
Nesta elaboracdo do plano o municipio que ainda nao tem CME e Sistema de Ensino tem a
possibilidade de institui-lo. A realizacdo da Conferéncia Nacional da Educacdo (CONAE)
esta prevista para o0 més de novembro de 2014, quando o protagonismo desses 6rgdos no
espaco local serd uma das exigéncias para que 0s objetivos da educacdo nacional para a
préxima década sejam efetivamente alcancados. No entanto, ndo existe legislacdo no pais que
obrigue a cidade a ter conselho municipal de educacdo, a decisdo depende do proprio
municipio de constituir sistemas de ensino e, através de uma gestdo democratica, abrir
espacos de mediacdo e de articulacdo entre o0 governo e a sociedade civil, propiciando maior
capacidade de intervencdo e de fiscalizacdo da sociedade civil sobre a politica publica de
educacdo, estimulando, assim, o aumento da transparéncia das a¢cdes do governo municipal
por meio da ampliagcdo do acesso a informacao.

O procedimento metodologico escolhido baseia-se no paradigma da pesquisa
gualitativa de natureza descritiva, que envolve andlise documental e bibliografica. Desse
modo, “entendemos por metodologia o caminho do pensamento e a pratica exercida na

abordagem da realidade este tipo de pesquisa bibliografica e documental coloca frente a frente
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0s desejos do pesquisador e 0s autores envolvidos em seu horizonte de interesse” (MINAYO,
1994, p. 53).

Entende-se pesquisa como um processo no qual o pesquisador tem uma atitude e
uma pratica tedrica de constante busca que define um processo intrinsecamente
inacabado e permanente, pois realiza uma atividade de aproximacdes sucessivas da
realidade sendo que esta apresenta carga histérica e reflete posicdes frente a
realidade (MINAYO, 1994, p. 23).

Nesse sentido, é importante o pesquisador manter um distanciamento e um
compromisso na pesquisa de forma que ndo a torne uma militancia, perdendo sua validade
cientifica. Dessa forma, é importante, conforme César Tello,® o pesquisador ter consciéncia
metodologica profunda, sensibilidade humana, compromisso e distanciamento. Tello destaca,
ainda, que o pesquisador deve assumir um posicionamento metodolégico da pesquisa,
compreender, explicar e s6 apoés, intervir na realidade. O pesquisador tem 0 compromisso
constante de buscar bibliografias que contemplem seus objetivos de pesquisa, que estejam
relacionados, que tenha uma conexdo, neste sentido, é necessaria uma vigilancia

epistemoldgica, conforme Lima e Mioto reforcam:

A pesquisa bibliografica como um procedimento metodologico oferece ao
pesquisador uma possiblidade na busca de solugdes para seu problema [...] enfatiza
que trabalhar com a pesquisa bibliografica significa realizar um movimento
incansavel de apreensdo dos objetivos, de observancia das etapas, de leitura, de
questionamentos e de interlocucdo critica com o material bibliografico e que isso
exige vigilancia epistemoldgica (2007, p. 37).

Minayo (1994, p. 21) descreve que “a pesquisa qualitativa responde a questdes muito
particulares, ela se preocupa com um nivel de realidade que ndo pode ser quantificado”. A
autora defende que qualquer investigacdo social deveria contemplar uma caracteristica de seu
objeto, que é o aspecto qualitativo. Dessa forma, a revisdo bibliografica como metodologia
permite a familiaridade com varios autores que tratam do tema em questdo, proporcionando
um didlogo coerente entre esses, assim, é importante a selecdo da bibliografia que sera
utilizada, para que se estabeleca uma compreensdo em relacdo ao tema a ser pesquisado.
Nesse contexto, Lima e Mioto (2007, p. 38) esclarecem a diferenca entre reviséo de literatura
e pesquisa bibliogréafica, enfatizando que a primeira é apenas um pré-requisito para a

realizacdo de toda e qualquer pesquisa, ao passo que a segunda implica um conjunto ordenado

® Cesar Tello, professor da Universidade Nacional de San Martin e Universidade de Tres de Febrero. Curso de
extensdo sobre Epistemologia da Pesquisa Educacional. Universidade de Passo Fundo. 20 e 21 de margo de
2014.
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de procedimentos de busca por solugdes, atento ao objeto de estudo, e que, por isso, ndo pode
ser aleatdrio. A pesquisa bibliogréfica exige do pesquisador disciplina e vigilancia constante,
no sentido de manter a atencdo no percurso metodologico, no cronograma, nos objetivos, pois
€ um movimento incansavel de leituras, questionamentos e de interlocuc@es criticas com o
material bibliogréfico, o qual permite, por sua vez, um leque de possiblidades na apreensdo
das multiplas questdes que envolvem o objeto de estudo (LIMA; MIOTO, 2007, p. 44).

Desse modo, dentro dessa proposta metodoldgica, pensando numa sequéncia de
procedimentos a serem cumpridos, na perspectiva de fundamentar o objeto de estudo, a
pesquisa esté estruturada em trés capitulos, sendo que o primeiro fara um resgate historico da
criagdo dos Conselhos de Educacdo, explicitando como foram se constituindo em sua
estrutura, sua composicao e suas fungdes. Esse primeiro capitulo tem como objetivo revisitar
a histdria dos CMEs na perspectiva da sua natureza, desde a época do Império, passando pela
Velha Republica e pelo Estado Novo, anteriores a constituicdo dos sistemas de ensino. Busca-
se compreender como se estruturavam e quais papéis possuiam no contexto social e
econbmico da época, encerrando com a Constituicdo de sistemas de ensino e suas
interferéncias. No segundo capitulo, sdo analisadas, algumas categorias, aprofundando os
conceitos de sistema, de autonomia, de participacéo, de legitimidade nas representacdes e de
gestdo democréatica. Nesse capitulo, desenvolve-se uma revisdo bibliografica, como o proprio
conceito de sistema, a legitimidade das representacdes, a participacdo e a democratizacao dos
sistemas de ensino com vistas a gestdo democratica, analisando as distor¢Ges dos conceitos e
das legislacdes. No terceiro e ultimo capitulo, busca-se identificar as funcbes, as
possibilidades, as condigdes e os desafios para os Conselhos de Educagéo no fortalecimento e
na qualificacdo dos Sistemas Municipais de Ensino. Nesse ultimo capitulo, a partir da
retrospectiva apresentada, pretende-se identificar as possiblidades, os desafios e as
contribuicdes para que se concretize a participacdo, a legitimidade e a democratizacdo dos
CMEs, proporcionando maior visibilidade e autonomia nesse espaco de gestdo publica. O
objetivo do capitulo é indicar/propor alguns caminhos e também desafios para que realmente
se torne mais visivel a importancia desse colegiado, bem como rever suas funcbes e suas
atribuicOes para que se efetive com maior legitimidade e autonomia sua atuacéo nos sistemas
de ensino.

Nessa perspectiva, conforme Lima e Mioto (2007, p. 39), se estabelece que 0 processo
de apreensdo e compreensdo da realidade inclui as concepcles tedricas e o conjunto de
técnicas definidas pelo pesquisador para alcancar respostas ao objeto de estudo proposto. E a

metodologia que explica as opcOes tedricas fundamentais, expde as implicacbes do caminho
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escolhido para compreender determinada realidade e o homem em relacdo a ela. (MINAYO,
1994, p. 22) Nesse sentido, tendo como objeto de estudo os CMEs, o procedimento
metodoldgico escolhido permitiu uma relacdo dindmica com fatos historicos, sociais, em que
se percebem as contradi¢des, os conflitos e os interesses em disputas. A pesquisa qualitativa
ndo esta tdo interessada em quantificar fatos e fendbmenos, mas em explicar os meandros das
relagbes sociais, considerando que a acdo humana depende dos significados que lhe séo
atribuidos pelos atores sociais (SUASSUNA, 2008, p. 348). Portanto, realizar uma pesquisa
entendendo a realidade social como dindmica, contraditoria, historica e ontolégica implica a
utilizacdo de procedimentos metodoldgicos que consigam engendrar todos esses pressupostos
com a mesma intensidade como se apresentam quando estdo em relagéo (LIMA; MIOTO,
2007, p. 40).

Parafraseando a epigrafe desta introducdo, mesmo em decorréncia do conjunto de
problemas que marcam a criagdo, a implantagdo e o funcionamento institucional e
sociopolitico dos sistemas de ensino e dos CMEs no Brasil, alguns de maiores proporcdes,
outros menos relevantes, cuja mudanca exige um olhar agucado em nao ver tudo tdo claro
como agua. Isso justamente pelo fato de nem tudo estar tdo claramente pronto e, as vezes,

estar ocorrendo um fermentar, um formar-se ao qual exatamente o olhar agugado faz jus.
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2 HISTORICO E NATUREZA DOS CONSELHOS MUNICIPAIS DE EDUCACAO

Compreender a histéria como possibilidade e ndo como determinismo, de que
decorre necessariamente a importancia do papel da subjetividade na historia, a
capacidade de comparar, de analisar, de avaliar, de decidir, de romper e por isso
tudo, a importancia da ética e da politica (FREIRE, 1997, p. 164).

2.1 A construcdo do sistema educacional brasileiro: breves consideracoes

O objetivo deste capitulo ndo € fazer uma avaliacdo das reformas implantadas no
periodo de 1930 até os dias atuais, nem discutir detalhnadamente seus decretos, mas, sim,
entender em que contexto se comegou a pensar em sistemas de ensino e em conselhos. Como
esses orgdos foram se constituindo no Brasil, suas influéncias politicas, sociais e econémicas?
Importante destacar a visao de educacdo e como essa influenciou de forma geral todas as
decisdes das reformas propostas. Essa primeira fase, que compreende o periodo de 1930 a
1937, foi marcada pela atuacdo do Governo provisorio de Getdlio Vergas e pelas lutas
ideologicas sobre a forma que deveria assumir o regime, no campo politico; também se tem a
influéncia da atuacdo do Governo no setor econdémico, decorrentes da primeira guerra
mundial e da crise de 1929; no setor educacional, ocorriam as reformas empreendidas por
Francisco Campos, paralelamente a luta ideoldgica irrompida entre “pioneiros da escola
nova” e os “conservadores”, especialmente representados por catolicos, representantes de
escolas privadas (ROMANELLI, 1996, p. 128).

Para Shiroma, Moraes e Evangelista (2007, p. 15), os debates politicos que se
travavam no alvorecer dos anos 1930 incluiam um crescente interesse pelas questfes
educacionais. Heranca de anos anteriores, ganhava forca entre varios intelectuais e politicos
da época, a ideia de que era indispensavel a modernizacdo do Brasil a montagem de um
Estado Nacional, centralizador, antiliberal e intervencionista. A revolucdo de 1930 deu um
cardter de urgéncia para essa discussdo, eram forjados varios projetos de construcdo de
nacionalidade, alguns mais modernizantes, outros mais reacionarios. Era valorizado o papel
da educacdo com um cardter mais ideologico, salvador, mas também, centralizador e

disciplinador.
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Nesse ideario reformista, que tomava forma desde as décadas de 1910 e 1920, as
possibilidades de intervencdo do processo educativo eram superestimadas a tal ponto
que nele pareciam estar contidas as solugdes para os problemas do pais: sociais,
econdmicas ou politicos. Uma concepgdo francamente salvacionista convencia-se de
que a reforma da sociedade pressuporia, como um de suas condi¢es fundamentais,
a reforma da educacdo e do ensino (SHIROMA; MORAES; EVANGELISTA, 2007,
p. 15).

Era também o comeco de uma luta ideoldgica que iria culminar na publicacdo do
“Manifesto dos Pioneiros da Educagdo Nacional”, em 1932, ¢ nas lutas travadas a partir de
1948 em torno do projeto de Lei das Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional.
(ROMANELLLI, 1996, p. 129) Uma das primeiras medidas do Governo provisério de Vargas,
instalado com a Revolucdo de 1930, foi criar o Ministério dos Negocios e da Educacao e
Salde publica, coordenado por Francisco Campos, conferindo a Unido o poder para exercer

sua tutela sobre os varios dominios do ensino no pais.

O objetivo era criar um ensino mais adequado & modernizacdo que se almejava para
0 pais e que se constituisse em complemento da obra revolucionaria, orientando e
organizando a nova nacionalidade a ser constituida. Consequéncia da estrutura
federativa da Primeira RepUblica, a estrutura de ensino vigente no Brasil até 1930,
nunca pudera se organizar como um sistema nacional integrado. Ou seja, inexistia
uma politica nacional de educacdo que prescrevesse diretrizes gerais e a elas
subordinasse os sistemas estaduais (SHIROMA; MORAES; EVANGELISTA, 2007,
p. 16).

Os projetos de construcdo de nacionalidade e de civismo vinham se estruturando desde
os anos de 1920. Nessas reformas, havia também a mobilizacdo da Igreja cat6lica, que se
intensificou desde a década de 1930. Um grupo de catdlicos formado por intelectuais,
politicos e diplomatas impunha-se o dever de defender a religido catélica a qualquer custo.
Embora ndo fosse mais a religido oficial do Estado, como nos tempos do Império, era sem
davida a religido nacional. Nesse sentido, era importante para a igreja resgata-la, pelo
reconhecimento de seus principios fundamentais, o Brasil verdadeiro que, a seu ver, havia se
perdido com a Constituicdo de 1891. A referida Constituicdo acolhia os principios do
liberalismo e, entre outros aspectos, instruia a separacdo entre Estado e Igreja e a laicidade do
ensino ministrado nos estabelecimentos publicos (SHIROMA; MORAES; EVANGELISTA,
2007, p. 17).
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A igreja catdlica, que até entdo praticamente monopolizava, no Brasil 0 ensino
médio, estava, desde a Proclamacdo da Republica, agastada com a laicidade do
ensino, instituida pela 1% Constituicdo Republicana. Agora em face do alcance do
movimento renovador e em face, principalmente das reinvindicacdes que este fazia
em torno da necessidade de se ampliar efetivamente o ensino publico, de ambito
nacional obrigatério e gratuito, ela se via ameacada de perder aquele quase
monopolio (ROMANELLI, 1996, p. 143).

A educacdo era privilégio das elites, que pagavam escolas privadas sob dominio
hegeménico da igreja Catdlica, de forma que carecia a a¢do do Estado com vistas a expandir o
ensino publico e gratuito. Segundo Romanelli (1996, p. 143), a proscri¢ao do ensino religioso,
ainda de caréater facultativo da primeira Constituicdo da Republica, e a sua instituicdo nas
Constituicdes de 1934 e 1937 foram feitas tendo por base grandes lutas de carater ideologico.
O apoio da Igreja Catdlica para Francisco Campos era fundamental e o governo ndo poderia
abdicar da colaboracdo dos “portadores da forca moral” em seu esfor¢o de reconstrugdo
nacional. Nesse sentido, a educacdo para “pensar” e a para “produzir” encontrariam no ensino
religioso o necessario reforco de disciplina e autoridade (MORAES, 1992, p. 307). Essas lutas
tiveram seu ponto culminante no inicio da década de 1930, quando foi retomada a questéo,
por causa do contetdo das reformas educacionais que comecavam a ser implantadas, em
alguns estados, e por causa dos principios abracados pelo movimento renovador da educacéao
gue davam énfase na necessidade da laicidade do ensino. Dessa forma, o movimento
renovador reivindicava a institucionaliza¢do da escola publica e sua expansao, assim como a
igualdade de direitos dos dois sexos a educacdo, fatos que confrontavam os principios
catolicos (ROMANELLI, 1996, p. 143).

O movimento renovador se insurge contra o Estado centralizador, tutelar e defende a
necessidade de implantar o ensino publico, de &mbito nacional, obrigatério gratuito. A igreja

catolica sente-se ameacada de perder o seu lugar no campo da educacao.

Decorréncia de articulagGes desenvolvidas na 1V Conferéncia Nacional de Educacéo
promovida pela ABE®, em 1931, realizada sob acentuada pressdo politica-
ideoldgica e em cuja sessdo de abertura estiveram presentes Getllio Vargas e
Francisco Campos, o Manifesto dos Pioneiros da Educacéo Nova -1932, contribuiu
definitivamente para pdr em relevo as clivagens ideoldgicas existentes entre as
forcas em confronto (SHIROMA; MORAES; EVANGELISTA, 2007, p. 20).

O manifesto dos Pioneiros foi redigido por Fernando de Azevedo e assinado por mais

26 educadores e intelectuais. O documento dirigido ao povo e ao governo trazia a marca da

® Associacdo Brasileira de Educacdo criada em 1924. Associacdo criada para discutir as ideias de
descentralizagdo administrativa e mesmo normativa, em certos casos de autonomia, dos drgaos de direcdo do
ensino, comegavam a combinar-se com as expectativas da iniciativa privada (SAVIANI, 1999, p. 16).
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diversidade teorica e ideoldgica do grupo que o concebeu. Apresentava ideias que eram
consensuais entre seus signatarios, como a proposta de um programa de reconstrucao
educacional em ambito nacional, destacava o principio da escola publica, leiga, obrigatoria e
gratuita, além do ensino comum para o0s dois sexos (SHIROMA; MORAES;
EVANGELISTA, 1996, p. 20).

O Manifesto inicia fazendo uma relacdo entre educacao e desenvolvimento, colocando
a educacao numa situacdo de primazia no que respeita aos problemas nacionais, como diz o

documento:

Pois, se a evolucdo orgénica do sistema cultural de um pais depende de suas
condi¢Bes econdmicas, é impossivel desenvolver as forcas econdmicas ou de
producéo, sem o preparo intensivo das forgas culturais e o desenvolvimento das
aptidBes a invencdo e a inciativa que séo os fatores fundamentais do acréscimo de
riqueza de uma sociedade (MANIFESTO, 1932, p. 1).

Para Bordignon (2009, p. 29), a organizagdo da educacdo brasileira, na perspectiva
sistémica’, aparece pela primeira vez no Brasil na Constituicio de 1934, sob a inspiracéo dos
Pioneiros da Educacdo Nova. Concebendo a educacdo com uma visdo de totalidade como
fundamento de um projeto nacional de cidadania, apontavam como causas da situacdo
educacional, entdo considerada ca6tica, a sua fragmentacdo e a falta de unidade em termos de
educacdo brasileira. Segundo Bordignon (2009, p. 30), o Manifesto dos Pioneiros da
Educacdo Nova de 1932 se constitui no primeiro documento que apresenta uma discussao
sobre sistema educacional no Brasil. Nesse documento, produzido por um grupo de
educadores brasileiros, consta a identificacdo da deficitéria estrutura educacional do pais em
face do desenvolvimento de um novo eixo econdmico. Bordignon traz presente a visdo
articulada do Manifesto, visdo de totalidade, “unidade e ndo uniformidade” em que a “unidade
pressupde a multiplicidade” de um programa de politica educacional com principio unificador
que modifica a estrutura e a organizacdo do ensino e dos sistemas escolares. Desse modo,
inicia-se o primeiro esfor¢o de estruturagdo de um sistema nacional de educacao voltado a
populacdo e desvinculado do dominio da igreja catélica.

O manifesto dos Pioneiros iniciava observando um problema crucial na estrutura
educacional brasileira que, mesmo ap6s 43 anos da instalacdo da republica, ainda continuava

persistente.

" Por sistémico Bordignon entende a totalidade das acdes educacionais do municipio em vista de sua finalidade.
A totalidade requer articulagdo e sinergia das partes no todo e a finalidade define a intencionalidade da
significado a articulagdo. A organizacdo e a gestdo deste projeto nacional de educagdo se assentam no tripé:
sistemas, planos e conselhos de educacéo (2009, p. 18, 41).
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Todos 0s nossos esforcos, sem unidade de plano e sem espirito de continuidade, nao
lograram ainda criar um sistema de organizagdo escolar... Tudo fragmentario e
desarticulado [...] A situacdo atual, criada pela sucessdo periddica de reformas
parciais e frequentemente arbitrarias, lancadas sem uma visdo global do problema,
em todos 0s seus aspectos, nos deixa antes a impressao desoladora de construgdes
isoladas... (MANIFESTO, 1932, p. 1).

O Manifesto advogava que a politica educacional devia buscar a coeréncia interna e a
unidade na multiplicidade. Nesse documento, ndo havia a proposta explicita de organizacdo
dos atuais sistemas de ensino, mas o conjunto redigido continha, em seus pressupostos, tal
concepcao. Preconizava uma organizacao fundada em bases e diretrizes nacionais, articulando
responsabilidades proprias dos entes federados. Um projeto nacional com responsabilidades

descentralizadas.

O Manifesto representa, efetivamente, a ideologia dos renovadores. E a afirmacao de
uma tomada de consciéncia e um compromisso. Mas, justamente por refletir as
incoeréncias do periodo, o Manifesto exibe também suas inconsisténcias. Assim, por
exemplo, enquanto apresenta uma concepcao avancada de educacdo e suas relacfes
com o desenvolvimento, denunciando uma visdo globalizante deste ultimo,
permanece, todavia, no terreno do romantismo, quando cogita das causas dos
problemas educacionais (ROMANELLI, 1996, p. 145).

Romanelli (1996, p. 145) aponta para uma necessaria reflexdo critica, chamando a
atencdo referente a concepcdo liberal e idealista romantica, por parte dos pioneiros, quando
fala no documento da falta de uma “filosofia de vida” por parte dos educadores. Dessa forma,
esse autor afirma que o documento preconiza a acdo isolada do educador, o que denuncia o
préprio conceito de educacdo e desenvolvimento contido na introducdo, a saber: prever a
necessidade de uma acao objetiva, cientifica, mas conjunta de toda uma estrutura educacional
em conexdo com o desenvolvimento econémico. Importante essa reflexdo sobre o Manifesto
dos Pioneiros, pois esse documento significou a reinvindicacdo de mudancas profundas na
estrutura do ensino brasileiro, em consonancia com as novas necessidades do
desenvolvimento da época. Representou a tomada de consciéncia, por parte de um grupo de
educadores acerca da necessidade de se adequar a educacdo ao tipo de sociedade. O Manifesto
apresentou reflexdes significativas sobre a criagdo de um Sistema nacional, a
descentralizacdo, a escola gratuita para todos, a autonomia na funcédo educativa, questionando
a educacao tradicional que se apresentava. Caracterizou-se como um plano audacioso para a

época que se vivia.
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A situacdo atual, criada pela sucessdo periodica de reformas parciais e
frequentemente arbitrarias, langadas sem solidez econdmica sem uma visdo global
do problema, em todos 0s seus aspectos, deixa antes a impressdo desoladora de
construcdes isoladas, algumas ja em ruina, outras abandonadas em seus alicerces, e
as melhores, ainda ndo em termos de serem despojadas de seus andaimes
(MANIFESTO, 1932, p. 2).

A Constituicdo de 1934 instituiu os sistemas educativos e os conselhos de educacao
(federal e estadual). Atribuiu & Unido, por meio do Conselho Nacional de Educacdo (CNE), a
responsabilidade de elaborar o Plano Nacional de Educacdo (PNE), a ser aprovado pelo
Congresso Nacional. O plano chegou a ser elaborado com ampla participacdo das entidades
de educadores, concebido como um sistema nacional e com feicdo de lei geral da educacéo,

n&o de plano educacional.

Art. 151 — Compete aos Estados e ao Distrito Federal organizar e manter sistemas
educativos nos territorios respectivos respeitadas as diretrizes estabelecidas pela
Unido. Art. 152 - Compete precipuamente ao Conselho Nacional de Educacéo,
organizado na forma da Lei, elaborar o Plano Nacional de Educacdo para ser
aprovado pelo Poder Legislativo e sugerir ao Governo Medidas que julgar
necessarias para a melhor solucdo dos problemas educativos bem como a
distribuicio adequada dos fundos especiais. Paragrafo Unico: Os Estados e o
Distrito Federal, na forma das Leis respectivas e para o0 exercicio da sua
competéncia na matéria, estabelecerdo Conselhos de Educacdo com fungdes as do
Conselho Nacional de Educacdo e departamentos autdbnomos de administragdo do
ensino (CF. 16 DE JULHO DE 1934).

O entendimento desse contexto historico educacional demonstra que somente 27 anos
apo6s a promulgacdo da Constituicdo de 1934 se efetivaria o espirito dos Pioneiros, que
preconizava a unidade na multiplicidade e a superacao do centralismo “estéril e odioso” pela

aplicacdo da doutrina federativa e descentralizadora (BORDIGNON, 2009, p. 31).

Apbs as lutas que levaram a termo a ditadura estadonovista, promulgou-se em 18 de
setembro a Constituicdo Federal de 1946. Essa Constituicdo retoma, em boa parte,
principios da Constituicdo de 1934, como a vinculagdo de impostos para o
financiamento da educacdo como direito de toda a distingdo entre a rede publica e a
privada, a gratuidade e a obrigatoriedade do ensino primario. RepGe em termos
federativos a autonomia dos Estados na organizacdo dos sistemas de ensino (CURY,
2005, p. 25).

A organizacdo sistémica, propugnada pelos Pioneiros, foi retardada devido a
instauracdo da ditadura Vargas, denominada Estado Novo. Essas ideias retornam na
Constituicdo de 1946, mas sdo efetivadas apenas em 1961, pela primeira Lei de Diretrizes e
Bases da Educacdo Nacional (LDBEN), lei n® 4.024 de 20/12/61. Nessa lei, € contemplada

apenas a criagdo de sistemas de ensino e de conselhos de educacdo relativos a Unido, aos
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estados e ao Distrito Federal, excluindo os municipios de tal possiblidade. Cabe ressaltar que
nesse caminho os percalgos foram muitos para efetivacdo dos conselhos de educacdo e dos

sistemas de ensino.

O conturbado curso historico marcado pela oscilagao entre periodos de centralizagdo
e desconcentracao politica, com as ditaduras instauradas entre as décadas de 1940 e
1980, conduziu a educacdo por caminhos diversos, e algumas ideias difundidas
pelos pioneiros ainda constituem um desafio na atualidade. Todavia, mesmo nos
periodos de centralizacdo do poder politico identifica-se a defesa da gestdo em nivel
local e a descentralizacdo administrativa como forma de distribuicdo de
competéncias entre os entes federados (CUNHA et al., 2013, p. 78).

A nova ruptura politica democréatica ocorrida com o golpe de 1964 e que se estende até
1985, dessa vez militar, retardaria por mais duas décadas essa utopia. A ditadura militar
distanciou o Estado da sociedade e o fez de modo mais radical no ambito da Unido e dos
estados, ja que a populacdo ndo mais elegia seus mandatéarios nesses niveis de poder pablico
(ROMAO, 2010, p. 14). Embora a Constituicdo de 1967 tenha mantido os sistemas de ensino
superior (lei n° 5.540/68), rompeu com o principio unificador de uma Lei de Diretrizes e
Bases da Educacdo Nacional. A lei n® 5.692/71 abria a possibilidade de atribuir algumas
competéncias aos conselhos municipais de educacdo, delegadas pelos conselhos estaduais,
embora 0 municipio ainda ndo fosse dotado de autonomia para instituir seu sistema de ensino.

Delegacdo que era tutelada, eis que ndo havia, ainda, um espaco préprio de poder.

As politicas e tendéncias descentralizadoras se intensificaram no Brasil em meados
da década de 1980, durante a transicdo politica ocorrida no pais que, a despeito das
sucessivas crises, introduziu a perspectiva democratica como pano de fundo no
panorama politico nacional. Este é um periodo em que a populacdo comeca a
participar de debates que objetivam a efetivacdo de uma educacdo de qualidade
(CUNHA et al., 2013, p. 78).

A redemocratizacdo do pais, ocorrida na década de 1980, consolidada na Constituicdo
Federal de 1988, fruto de intensa participacdo da sociedade civil, organizada nos debates da
constituinte, colocou no cenario politico um novo ator social: o cidaddo. Tem inicio as
mobilizagBes, 0s movimentos sociais retornam ao cenario social e politico, comegam a surgir
novas formas de relacionamentos entre o Estado e os cidad&os, a fim de garantir o acesso aos

seus direitos.
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Assim, a conjuntura politica dos anos 1980 construiu outras dimensfes para a
categoria participagdo. Para os que estavam engajados na busca de redemocratizagdo
do Estado, inicialmente o processo concentrou-se na questdo dos conselhos,
priorizando, no debate a dicotomia do carater que deviam ter: consultivo, para
auscultar a populagdo, ou normativo/representativo, com poder de decisdo.
Firmaram-se as primeiras experiéncias de conselhos de gestdo da coisa publica em
uma ampla gama de tipos, que ia dos conselhos comunitarios aos conselhos de
escola; da salde as camaras de gestdo de setores variados, como transportes,
conselhos da condicdo feminina, do negro, etc. E esta ampla gama de experiéncias
funcionava paralelamente aos conselhos populares dos movimentos sociais,
provocando grande confusdo toda vez que essas duas formas de participacdo e de
representacdo se cruzavam, pois a dos conselhos populares se fundava nos principios
da participacao direta, e a dos conselhos comunitarios e outros eram articuladas
pelos poderes publicos segundo critérios de representatividade que supunham a
participacdo indireta (GOHN, 2011, p. 57).

O novo quadro normativo determina a existéncia de quatro instancias politicas com
sistema de ensino autbnomo entre si e responsavel por campos especificos de atuacdo: Unido,
estados, Distrito Federal e municipios. E, como espaco de exercicio de sua cidadania, erigiu o
municipio como ente federado dotado de autonomia e foram instituidos os sistemas
municipais de ensino, que, segundo Gadotti (2000 p. 175), situa 0 municipio “como espago
real de poder e ndo mais tratado como mero executor de decisbes tomadas em outras
instdncias de poder”. Dessa forma, os municipios, deveriam funcionar em regime de
colaboracdo com o Estado e o Governo Federal. No artigo 18, a Constituicdo define a
autonomia dos entes federados: a organizacao politico-administrativa da Republica Federativa
do Brasil compreende a Unido, os estados, o Distrito Federal e os municipios, todos
autdbnomos, nos termos dessa constituicdo. No artigo 211, institui os sistemas de ensino: “A
Unido, os estados, o Distrito Federal e os municipios organizardo, em regime de colaboracéo,
seus sistemas de ensino”. §4°. Na organizacdo de seus sistemas de ensino, os estados e 0S
municipios definirdo formas de colaboracdo, de modo a assegurar a universalizacdo do ensino

obrigatorio.

Ser uma Republica Federativa Supde, em nosso caso, a autonomia dos Estados e dos
Municipios, nos termos legais, e dentro deles o respeito ao campo de atribuicfes e
competéncias estabelecidas e dentro de espacos geograficos proprios destes entes
federativos. Por isso os Estados possuem suas Constituices Estaduais e o0s
Municipios, em suas Constituicdes e Leis Organicas, respectivamente, possuem
capitulo proprio sobre educagdo. Como Estados e Municipios séo sistemas de ensino
e devem se reger por suas normas, as leis estaduais e municipais tém seu ambito de
aplicabilidade dentro das esferas e competéncias postas pela Constituicdo Federal.
Isto quer dizer, por exemplo, que respeitadas as normas gerais da educacdo
estabelecidas pela Unido (a LDBEN), os Estados e Municipios podem ter uma
legislacdo especifica sobre a educacdo (CURY, 2002, p. 58).
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Entdo para cumprir as responsabilidades proprias que a Constituicao Ihes confere, cada
ente federado desenvolve suas atividades com autonomia, mas em regime de colaboragéo com
a Unido. Porém, de acordo com Cury (BRASIL, 30/2000, p. 5), apesar de a Constituicdo
estabelecer a titularidade dos municipios, isso ndo ocorre por si sO, muito provavelmente em
decorréncia de ndo termos desenvolvido em nosso pais uma cultura com caracteristica
descentralizadora e de incentivo a participacao.

Nesse sentido, ainda sobre autonomia dos sistemas de ensino dentro de uma unidade
nacional, respeitando as peculiaridades de cada regido, destaca-se a participacdo popular
como conquista de cidadania e democracia. Sobre isso, Cury (2002, p. 58) afirma que o
respeito a esse complexo conjunto legislativo se baseia na preservacdo da unidade nacional
através do reconhecimento das peculiaridades regionais e de cujo patriménio e variedade a
unidade nacional se alimenta para a conquista de uma cidadania ampla e de uma democracia
com representagéo e participacdo populares.

A LDB de 1996, no artigo 8°, reafirma o dispositivo constitucional e acrescenta que
“Os sistemas de ensino terdo liberdade de organizagdo nos termos desta Lei”. Continuando a
reflexdo, mais adiante, o disposto no paragrafo Gnico do artigo 11 permite ao municipio que
ndo quiser constituir sistema proprio optar “por se integrar ao sistema estadual de ensino ou
compor com ele um sistema Unico de educacdo basica”. Como se percebe, a constitui¢do e a
LDB estabelecem claramente uma relacdo de colaboragdo, ndo de hierarquizacédo, entre 0s
sistemas de ensino os entes federados.

Assim, sistemas municipais requerem um projeto municipal de educacao, fundado nas
bases e nas diretrizes nacionais. A nova constituicdo viabiliza, assim, a realizacdo do
fundamento democratico do exercicio da cidadania, dotando o cidaddo de poder em seu
espaco comunitario de vida, por meio de processos de gestdo publica com participacdo

popular.

A existéncia dos CMEs é a afirmacao destas leis quanto a descentralizagdo da gestdo
educacional em todos 0s seus niveis e, particularmente, daqueles na esfera das
competéncias do municipio — a Educacdo Infantil e o Ensino Fundamental. Os
CMEs, portanto, como mecanismos institucionais concretizam o principio da gestéo
democratica, em nivel municipal, na medida em que, integrados por professores,
técnicos e pessoas das comunidades locais representa, a sociedade civil na
administracdo publica de onde esteve afastada da participagdo nos Sistemas
educacionais (SOBRINHO, 2007, p. 70).

E possivel perceber no percurso histérico que dois marcos legais foram mais

importantes para a descentralizacdo da educacao brasileira, em 1934 e 1988. A constituicdo de
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1934, sob o impacto do Manifesto dos Pioneiros e os efeitos do anseio de modernizagdo do
Estado pela via democrética, institui o Plano Nacional de Educacdo (PNE), os sistemas de
ensino e os Conselhos de educacao de ambito federal e estadual. A Constituicdo de 1988, em
novo periodo de democratizacdo, avangou com a instituicdo dos sistemas municipais de
ensino e a restituicdo do PNE, omitindo a denominacao dos conselhos, o que é coerente com 0
principio da autonomia dos entes federados para organizar seus sistemas de ensino.

A respeito dessa questdo legal, referente aos conselhos, Nardi (2006, p. 64) esclarece:

A exigéncia de Conselno Municipal de Educagdo, no entanto, ndo esta
expressamente presente no texto da Lei da Educacdo, mesmo que interpretacdes
diversas e variadas exigéncias paralelas tenham praticamente requerido sua
instituicdo, por vezes, resultando em um 6rgdo figurativo sem a devida legitimidade.

Esse debate é importante no sentido de perceber alguns entraves das constituicdes que
até hoje refletem na instituicdo dos CMEs. A constituicdo de 1934 ja deixava clara como seria
a organizacdo dos Conselhos, prevista no artigo 151, de modo especial no paragrafo Unico,
porém, a Constituicdo de 1988 trouxe varios outros avangos. Esse documento permitiu
autonomia aos municipios, que passou a ser expressa na lei, para a instituicdo dos seus
sistemas de ensino, porém, o municipio, como ente federado dotado de poder e auto-
organizacao, pode optar pela organizacdo do Conselho Municipal de Educacéo. Esse 6rgdo é
um sistema préprio tem como caracteristica sua constituicdo como normatizador e
fiscalizador, evidenciando-se a necessidade de 6rgdos colegiados para mediar e articular as
politicas educacionais locais. Assim, o CME €é o 6rgdo que possui tal legitimidade, mas
depende do gestor municipal optar por essa forma de descentralizar.

De base constitucional, os sistemas municipais de ensino existem de forma
autdbnoma, consequente ao carater de pessoa juridico-politica de direito interno e
com autonomia, como fora elevado o proprio municipio. Com a cria¢do por Lei de
seus 6rgaos normativo e executivo, além do que dispdem os artigos 11 e 18 da LDB,
0 municipio imprime sua forma prépria de entidade politica autbnoma que, no
ambito da educacdo escolar, integra o sistema federativo brasileiro (BRASIL,
30/2000, p. 12).

A organizagdo e a gestdo desse projeto nacional de educacdo se assentavam no tripé:
sistemas, planos e conselhos de educacdo. A principal discussdo que permeou as discussoes
da elaboragdo do Plano Nacional de educacdo de 1937 foi a da descentralizacdo, ja apontando
caminhos para a municipalizagdo de ensino (BORDIGNON, 2009, p. 19). O movimento
municipalista emergiu principalmente a partir da Constituicdo de 1946, tendo Anisio Teixeira

(1900-1971) sido o protagonista dessas discussGes. Azanha (1995, p. 32) analisa que, para
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Anisio, a municipalizacéo oferecia vantagens de ordem social, ao situar o professor como um
agente comprometido e integrado a realidade local, e de ordem pedagdgica, por possibilitar a
adequacao do curriculo a cultura local. Both (1997, p. 77) ressalta que Anisio defendia que
“transferir encargos para 0 municipio significa transformar o municipio em centro de
determinadas atividades, essas que estavam anteriormente a cargo dos dois outros niveis de
governo”. A acdo evolutiva do pensamento de municipalizagio do ensino pode,
possivelmente, ser dividida em trés periodos distintos: o primeiro de 1946 a 1971, o segundo
de 1971 a 1988 e o terceiro de 1988 a 1991. Cada um caracteriza-se por uma evolucgéo social e
doutrinéria, respectivamente, sendo que, na primeira, situam-se planos ou programas oficiais
e/ou de iniciativa individual de implementacdo, movimentos de opinido diversos e até mesmo
experiéncias de casos palpaveis, o segundo demonstra movimentacdo e até experiéncias
expressivas Nno campo, ao passo que o terceiro pode ser visualizado como fase de transicéo,
aguardando por uma definicéo sobre o assunto (BOTH, 1997, p. 109).

Para a Unido Nacional dos Dirigentes Municipais de Educacdo (UNDIME)? a
municipalizacdo significava situar, no municipio, a coordenacdo de todas as acgdes
educacionais, quaisquer que fossem as instancias administrativas responsaveis, porém, sempre
sob a vigilancia dos Conselhos Municipais de Educacdo, democraticamente constituidos e
com representacdo dos varios segmentos sociais. A descentralizacdo do ensino, por meio de
sistemas articulados, na concepcdo dos pioneiros, ndo significava mera transferéncia de
responsabilidades da unido para os entes federados. Significava, muito mais,
compartilhamento de poder e responsabilidades. A descentralizacdo remete a questdo do
poder local e de abertura de espacos para o exercicio da cidadania, via participacdo. Por isso,
0s movimentos pela descentralizagdo acompanharam os movimentos de democratizacao e de
autonomia dos entes federados. Mas, em alguns momentos de nossa histéria, a
descentralizacdo significou transferéncia de responsabilidades, omissdo e abandono
(BORDIGNON, 2009, p. 19).

O movimento que estimula a expansédo das redes municipais ganhou impulso em 1988,
quando secretarios municipais de educacdo do Rio grande do Sul, associados ao Conselho de
Secretarios Municipais (CONSEME) e a Unido de Dirigentes Municipais (UNDIME)
decidiram vincular-se a Federacdo das Associagfes de Municipios (FAMURS), orgao

representativo dos municipios. Os Secretarios municipais, ao aderirem a Famurs, tiveram

& A UNDIME é uma entidade nacional que congrega os dirigentes municipais de educacdo. Fundada em
outubro de 1986, é uma associacdo civil autbnoma sem fins lucrativos. Ela torna-se um marco historico
nacional em defesa da municipalizagdo do ensino basico (BOTH, 1997, p. 117).
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como objetivo mais geral o fortalecimento da politica educacional através do apoio
institucional e do suporte politico, técnico e financeiro (COSTA; MAIA; MANDEL, 1997,
p. 119).

A organizagdo dos sistemas municipais de ensino no Ri Grande do Sul, nas Gltimas
duas décadas, vem se consolidando na perspectiva da construgcdo de uma nova
cultura educacional. Caracteriza-se essa nhova cultura o compromisso com a
democratizacdo que se expressa através de investimentos crescentes no ensino e do
estimulo & participacdo da sociedade civil (COSTA; MAIA, MANDEL, 1997,
p. 130).

A Famurs abrange, atualmente, 27 associacdes regionais dos 496 municipios do Rio
Grande do Sul e tem contribuido para o fortalecimento de maior competéncia administrativa
nos municipios, garantindo a continuidade das acfes e promovendo a participacdo da
sociedade nas decisdes das politicas locais.

Para Both (1997, p. 78), a municipalizacdo da educacdo pode ser entendida como a
transferéncia das competéncias administrativas e da responsabilidade pela administracdo e
pelo desenvolvimento dos ensinos pré-escolar e fundamental dos estados aos municipios, de
forma gradual, progressiva e diferenciada, acompanhada dos necessarios apoios e recursos por
parte da Unido e dos proprios estados. Dessa forma, o municipio, o estado e a Unido somam
esforcos em torno da questdo, visto serem as trés dependéncias administrativas detentoras de
amplos recursos e experiéncias em desenvolver e administrar ensinos pré-escolar e
fundamental. Ainda refletindo com Both (1997, p. 99), “sabe-se ndo ser a municipalizagdo do
ensino remeédio para todos os males, mas ela pode, quem sabe, representar uma solucéo
identificada como uma administracdo democratica e com alto teor de autonomia, em que
poder publico e comunidade tém a possibilidade de interagir cooperativamente”.

Nesse sentido, é importante a representacdo dos interesses populares nas decisdes, a
interacdo entre povo e governo de forma menos burocratica e mais participativa, caso
contrario, a municipalizacdo podera ser uma bandeira para o autoritarismo (BOTH, 1997,
p. 101).

Entende-se ser no municipio, onde as populaces se localizam que se manifestam as
principais aspiragdes e necessidades e para o qual devem convergir 0s necessarios
apoios e recursos. Assim como se pretende um municipio integrado as realidades
regional, estadual e nacional, almeja-se que a Unido e o respectivo ente federado
sejam aliados do municipio. A integracdo efetiva entre eles em todos os niveis
poderd ser fator decisivo para um equilibrado desenvolvimento politico, sécio e
econdmico do pais (BOTH, 1997, p. 203).
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Both concebe a municipalizagdo de uma maneira ndo especificamente relacionada a

educacdo, mas como parte de uma politica mais geral:

[...] uma municipalizacdo por certo requer estar acompanhada de uma autogestdo
para que o resultado possa ser positivo. A autogestdo compreende todos 0s passos de
um processo administrativo e de gerenciamento, de uma autonomia de acdo. Desta
forma faz se indispensavel ser o municipio possuidor de autonomia administrativa,
financeira, cultural e patrimonial (1997, p. 81).

Para Romdo, temos hoje outra visdo e acrescenta-se a Vvantagem maior da
democratizacdo, pela possibilidade concreta de exercicio de poder local, que €,

essencialmente, exercicio de cidadania.

A tese da municipalizacéo s6 ganha legitimidade na medida em que ela é entendida
como uma interagdo, desde o planejamento até a avaliagdo, de todas as instituigdes
educacionais, publicas ou privadas, responsaveis pela Educacdo Infantil e pelo
Ensino fundamental no &mbito do municipio, sob a coordenacdo democréatica do
Conselho Municipal de Educagdo, com vistas a universalizacdo do acesso, da
permanéncia e da conclusdo de uma educagéo basica de qualidade (ROMAO, 2010,
p. 64).

Revendo esse cenario historico, percebe-se que as propostas de descentralizacdo do
ensino ganham uma nova perspectiva, a da constituicdo de sistemas de ensino préprios, e traz
a possibilidade de novos mecanismos de gestdo, mesmo que se possa considerar que seja um
tanto confuso, o que faz surgir alguns mal-entendidos, sobretudo referente ao sentido de
descentralizagdo e municipalizacdo, conforme discute Roméo (2010). O autor salienta que no
caso da educacdo brasileira, a descentralizacdo foi identificada como “municipaliza¢do” e, em
certo sentido, este vocdbulo se tornou “maldito” entre nds, entendeu-se que 0 processo era
mais uma bandeira do neoliberalismo e, por isso, deveria ser combatida a todo custo
(ROMAO, 2010, p. 13).

E nesse contexto que se intensifica o processo de criagdo de sistemas municipais de
ensino e de CMEs. Fica evidente que a continuidade do processo de municipalizacdo da
educacdo em governos de diferentes orientacdes pode configurar o reconhecimento da
necessidade do fortalecimento do poder local para atender as demandas educacionais sob sua
responsabilidade. Portanto, o poder local tem um poder de discutir as prioridades do seu
municipio, avaliar, implantar, fortalecer os sistemas de ensino numa forma de gestdo mais
descentralizada, buscando uma cidadania mais ativa e uma participacdo democratica, como
refere Romao (2010, p. 24). E essa a visdo que se tem hoje da municipalizacio dos

municipios, com trabalhos em redes, articulados, propondo solucdes para os problemas locais
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com parceria com o governo Federal e Estadual dentro do regime de colaboragédo. Os sistemas
de ensino pensados de forma local, com uma lei que contemple as especificidades de sua
cidade, nos aspectos culturais, sociais e econémicos, institucionalizando espacos
representativos de mobilizacdo e controle social como os conselhos, tém condicdes de
planejar suas agdes e priorizar as metas para um melhor desenvolvimento municipal, com

vistas a uma gestdo democratica.

A descentralizacdo dos processos educacionais poderia constituir um bom ensaio da
mobilizacdo e participacdo populares na formulagdo, implementacdo, avaliacdo e
planejamento das atividades educacionais. E ndo vejo outra maneira de concretizar
tal desiderato a ndo ser pela implantacdo e fortalecimento dos sistemas municipais
de educacdo, pois, € no municipio que o cidaddo tem condi¢fes de exercer sua
cidadania ativa cotidianamente.

Ainda segundo Romao (2010, p. 15), mesmo em tempos de democracia, € no espaco
municipal que se aprende fazer politica e administracdo, dado que a populacdo cobra, direta e
objetivamente, de suas liderangas e de seus governantes locais, posi¢des e solucdes imediatas
e concretas para os problemas da vida pessoal e coletiva.

Haguette (1989, p. 27), entretanto, considera que a Constituicdo de 1988 ¢é inovadora e
avancada, tendo significado uma renovacdo na maneira de fazer politica, uma vez que prefere
a municipalizacdo definitiva e a divisao rigida de responsabilidades entre as esferas de poder,
0 estabelecimento, conforme definido no artigo 211, de um “regime de colabora¢do” para a
organizagdo dos sistemas de ensino. Por um lado, a Constituicdo promove uma
corresponsabilidade coordenada; por outro, é a primeira vez que o municipio é reconhecido
como uma instancia administrativa autbnoma, o que se considera como aspectos para o tema
do regime de colaboracdo. A efetivacdo da Lei Constitucional somente de dara se o gestor
municipal estiver inserido e comprometido com o sistema municipal de ensino de forma
autébnoma e descentralizada, permitindo que as decisfes das politicas publicas sejam decididas
e refletidas com a comunidade e que a voz dos representantes — como 0s conselhos — chegue

aos espacos de poder.

2.2 A natureza dos conselhos municipais de educacéo no Brasil e no do Rio Grande do

Sul: breves consideragdes histdoricas

Os Conselhos Municipais de Educacdo como organismos mantiveram relagdes ora de

submissdo, ora de colabora¢do com as instancias federal e estadual, bem como com estruturas
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do Executivo municipal. Pretende-se, aqui, reconstruir aspectos da histéria dos CMEs, no
Brasil e no Rio Grande do Sul, evidenciando que existem muitas formas de organizacédo
desses colegiados no ambito municipal com a finalidade de acompanhar a educacéo local.

Para Teles (2001, p. 3), as principais caracteristicas do sistema educacional da Velha
Republica podem ser resumidas nos seguintes aspectos: surge o discurso da descentralizacdo
das decisdes politicas e € criado o Conselho Superior, com desdobramentos nas provincias por
meio dos Conselhos Escolares centrais ou distritais; constata-se que a descentralizacdo na
acao € no sentido burocratico e ndo politico, pois os debates entre as elites politicas e
intelectuais ainda continuam fortemente centralizados; esta também presente nos discursos
uma perspectiva nacionalizadora na elaboragdo de curriculos, énfase nos métodos e técnicas
de ensino e insumos pedagdgicos, livros didaticos, organizacdo dos tempos e espacos
escolares; hd a prioridade para a criagdo de universidades; permanece a estrutura dual de
ensino.

Os Conselhos sofreram mudancas em suas formas de organizagdes, sofreram tensoes e
pressdes, pois estavam vinculados aos governos, aos interesses das elites. Hoje, constituem-se

em espacos de participacao e discussao das politicas publicas.

A discusséo sobre os conselhos hoje sofre a tensdo desse imaginario histérico. Os
conselhos ora foram situados na defesa dos interesses das elites, tutelando a
sociedade e suas instituicdes educacionais, ora, e de maneira mais incisiva nos
tempos atuais, buscando a cogestdo das politicas publicas e constituindo-se em
canais de participagdo popular na realizacdo do interesse publico (BORDIGNON,
2009, p. 64).

As tentativas de criacdo de conselhos de educacdo na estrutura da gestdo da educacgéo
no Brasil remontam ao Império. Conforme Cury (2002, p. 60), no Império, pode-se logo
apontar a estruturacdo e a importancia desses conselhos quando vinculados ao Colégio Pedro

I e a normatizacao do ensino superior entdo existente na Capital e em algumas provincias.

Correspondéncia de 1799, do regente D. Jodo ao Capitdo-Geral Caetano Pinto
Miranda Montenegro, de Mato Grosso, d& conta de projetos da corte para instrucdo
publica na capitania e mostra a preocupacdo de a autoridade ser assessorada por
conselheiros em seus planos e a¢cGes (MONLEVADE, 2004, p. 35).

Estudos de Werle (2006, p. 112) sobre a existéncia de conselhos no Rio Grande do Sul
indicam que no Império e na Primeira Republica cabia as provincias organizar o ensino
primario e profissionalizante. N&o havia processos amplos de unificacdo, pois, pela

descentralizacdo, o poder provincial tinha autonomia para organizar a educagdo. Werle
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destaca, ainda, que os conselhos locais de educagdo desempenhavam importante papel
atuando como elementos de supervisao e inspecao do ensino, provendo controles. No final do
periodo Imperial, localiza-se uma estrutura educativa colegiada, o Conselho Diretor da
Instrugdo Publica. Como as escolas da provincia estavam vinculadas a seis “distritos
literarios”, eram os membros do Conselho Diretor que visitavam as escolas, avaliando sua
“situacdo moral e material”. Cada membro do Conselho diretor ficava responsavel por um dos
distritos literarios (Rio Grande do Sul, lei estadual de 1871). Funcgdes executivas — de

inspecdo e visita — estavam associadas a esse colegiado.

Em cada distrito literdrio havia um Conselho Paroquial composto pelo inspetor
paroquial (presidente), pelo professor publico (secretario), pelo juiz de paz e pelo
paroco. Esse colegiado respondia por vérias agBes que, em linguagem de hoje,
estavam associadas a obrigatoriedade escolar, dando conta das mesmas ao Diretor
Geral da Instrucéo e ao inspetor da comarca. Um dos membros do Conselho Diretor
também respondia pela Escola Normal (WERLE, 2006, p. 114).

Percebe-se que existe a necessidade de planejamento e aconselhamento, desde que a
educacdo é uma politica publica. Em 1834, o Ato Adicional a Constituicdo inaugurou no Pais
um modelo de descentralizacdo do ensino que perdurou muitos anos; a criacdo dos sistemas
provinciais de instrucdo publica. Com base no disposto nesse Ato, cada provincia ficava ndo
somente encarregada de fundar, financiar e administrar suas escolas, como deveria normatizar
a estrutura e o funcionamento das unidades de ensino municipais e privadas, com excecao das
da Corte, que continuavam sob a responsabilidade de financiamento do governo central
(MONLEVADE, 2013a, p. 3). Estudos de Poleto (1982) evidenciam que a primeira tentativa
de criacdo de um Conselho de Educacdo no Brasil, incluindo a estrutura da administracdo
publica, ocorreu na Bahia, em 1842, durante o Império. Em 1846, a Comissao de Instrucdo
Publica da Camara de Deputados prop6s a criacdo do Conselho Geral de Instrucdo Publica.
Em 1870, o ministro do Império Paulino Cicero retoma a proposta inicial renomeando esse
conselho, que passou a se chamar Conselho Superior de Instrucdo Publica.

No Rio Grande do Sul, foram criados organismos locais vinculados diretamente a
comunidade para promover a educacdo, substituindo os Conselhos Paroquiais de 1871,
chamados apenas de conselhos. Esse Conselho de 1888 parecia ser a forma que o Estado da
época encontrava para exigir e incentivar a escolaridade. Predominantemente, esse colegiado
ndo tinha fungdes normativas, mas fiscalizadoras, agindo como um organismo de vigilancia
das escolas e da populagédo (WERLE, 2006, p.115). Estudos de Werle (2006) ainda relatam

que em 1897 foram criados os Conselhos Distritais em cada distrito escolar onde houvesse
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uma ou mais escolas. A composicdo ja tinha uma representacdo da sociedade, ndo de
instituicbes da comunidade, mas de cidaddos que tivessem filhos na escola. Suas funcdes
eram predominantemente de inspecédo e, para tal, deveriam ser realizadas visitas as escolas,
nas quais aconteceria 0 acompanhamento da escrituracdo, da matricula e do comportamento e
frequéncia do professor.

Com o Regulamento da Instru¢do Publica do Estado, em 1906, fica criado, em cada
municipio, um Conselho escolar com representacdo distrital, constituido de tantos membros
quantos fossem os distritos em que se dividisse 0 municipio. Esse colegiado funcionava nos
mesmos moldes do outro, numa logica de fiscalizacdo e controle, atestando o exercicio
profissional dos professores, visitando escolas, atestando a pobreza de alunos, acompanhando
0s métodos de ensino (WERLE, 2006, p. 115). Os Conselhos escolares eram considerados
espaco de poder do Partido Republicano.

Conforme Werle (2006, p. 117), o conselho escolar, entretanto, ndo era um 6rgéo
colegiado com acdo conjunta e com decisdes tomadas coletivamente. As atribui¢cGes eram do
conjunto do colegiado, mas o exercicio dessas se dava individualmente, na medida em que
cada membro do Conselho Escolar as desempenhava pessoalmente em seu distrito. Percebe-se
claramente a funcdo fiscalizadora que se tinha nesses conselhos, com visdo de controle, de
punicdo, com disputa de interesses politicos, um contexto de extremo poder em que ocorriam
transferéncias e nomeagoes.

A primeira lei geral da educacdo de 15 e outubro de 1827 tem como ementa: “Manda
criar escolas de primeiras letras em todas as cidades, vilas e lugares mais populosos do
Império”. Essa lei regulava carreira, salérios, curriculos e métodos para todo Império. Em
seus artigos, normatizava sobre os conselhos gerais e escolares, destacando sua fungéo e
competéncia, além de remuneracdes e quais membros seriam passiveis de assumir a
presidéncia desses conselhos. Constata-se, na referida legislacdo, a realidade politica da
época, a visdo de conselho, controlador e fiscalizador, normatizando também a funcdo dos
professores das escolas. Conforme relatam os artigos:

Art. 2° Os presidentes das provincias, em Conselho e com audiéncia das respectivas
Camaras, enquanto ndo estiverem em exercicio os Conselhos Gerais, marcardo o
nuimero e localidades das escolas, podendo extinguir as que existem em lugares
pouco populosos e remover os professores delas para as que se criarem, onde mais
aproveitem, dando conta a Assembléia [sic] Geral para final resolucao.

Art.14 — Os provimentos dos professores e Mestres serdo vitalicios; mas o0s
Presidentes em Conselho, a aquém pertence a fiscalizacdo das escolas, os poderdo
suspender e sO por sentencas serdo demitidos, provendo interinamente quem
substitua (Lei de 15 de outubro de 1827).
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Na Velha Republica, hd um contexto de fortes disputas, dificuldades politicas e
econbmicas e a questdo da educacdo comeca a preocupar 0s governantes. Dessa forma,

surgem os primeiros registros de conselhos.

Conselhos centrais, pertencentes ao governo central da provincia ou Império;
conselhos mais locais, que recebiam variadas denominagfes, como por exemplo,
conselhos paroquiais, distritais ou conselhos literarios. [...]. Pode-se identificar nas
leis que regulamentavam estes conselhos que suas fungdes resumiam-se ao controle
e mediacdo dos interesses do estado no nivel local, e as fungdes consultiva e
pedagogica (TELES, 2001, p. 2).

Nos 67 anos em que perdurou o regime mondarquico, a histéria nos descreve
instabilidade politica, guerras, crises econdmicas, disputas pelo poder, ou seja, € dificil a
organizagdo politica e administrativa do Estado brasileiro. E nesse cenario de inconstincias
politicas que surge a proposicdo de constituir os primeiros Conselhos de Educacdo como
Orgdos da administracdo educacional.

Como afirma Monlevade (2000, p. 15):

Os Conselhos existem no Brasil desde o tempo do Império, como érgdos de Estado
tém adquirido novas caracteristicas e finalidades. Da parte do governo, a criacdo
desses organismos esta estreitamente articulada a concepcdes de eficiéncia, de
controle social e de legitimacdo politica. Porém, podem apresentar outros
significados, nos quais a participacdo da sociedade civil carrega a expectativa da
cria¢do de novas formas de relacionamento entre Estado e os cidaddos, a fim de
garantir 0 acesso aos seus direitos.

As formas de funcionamento, composicéo e fun¢des dos Conselhos foram se alterando
em cada momento histérico. Isso fica claro nas leis que se modificaram de acordos com
interesses politicos, pois, sempre influenciados pela instabilidade econémica da época, pelos
Orgdos de governo e a concepcao de cidaddo, também foram se construindo e ocupando novos
espacos de direitos. Conforme destaca Cury (2005, p. 21), o império ndo foi um momento
efetivo da educacéo universal e de cidadania. E verdade que a Constituigio Imperial, ao tratar
das DisposicGes Gerais e das Garantias dos Direitos Civis e Politicos dos Cidadaos
Brasileiros, faz mencdo explicita & educagdo escolar no artigo 179. Mas € preciso apontar
quem é esse cidaddo brasileiro, que direitos ele possui, ou quem sédo esses cidad&os de direitos

na época do Império.
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Considerando-se o periodo republicano, contata-se uma continua transformacéo das
concepcdes que orientaram a organizagdo dos conselhos de educagdo nos diferentes
momentos da historia educacional brasileira e que plasmaram sua forma de
funcionamento. Essas mudancas podem ser identificadas nos preceitos legais que
definem a natureza desses érgdos em cada momento histérico, as competéncias que
Ihe sdo atribuidas e sua composicdo (TEIXEIRA, 2004, p. 691).

Em 1854, pelo Decreto Imperial n® 1.331-A, de 17 de fevereiro, 0 municipio do Rio de
Janeiro criou o Conselho Diretor do Ensino Primario e Secundario do Municipio da corte.
Assim, os dois primeiros conselhos de educacdo no Brasil foram criados no Império, sendo
um estadual (provincial a época) e outro municipal.

No Rio Grande do Sul, pesquisas de Werle (2006, p. 128) apontam que em 1954 foram
instituidos os Conselhos Escolares Municipais em cada municipio do Rio Grande do Sul,
tendo por base o decreto n° 5. 044, de 13 de julho de 1954. Era um colegiado cujos membros
eram escolhidos e nomeados pelo secretario de Educacdo e cultura do estado, tinham
atribuicbes que enfatizavam a colaboracdo e a articulacdo com a Secretaria de Educacao
Estadual, como a mediacdo e a difusdo de normas emanadas do nivel estadual. Assim, o
“Conselho Escolar Municipal de 1954 se constitui menos como um exemplo de colaboragao
entre as instancias estadual e municipal e mais como uma estratégia da superposicao daquela
sobre esta; o colegiado local ndo é considerado como espaco de autonomia, mas como agente
da hierarquia estadual” (WERLE, 2006, p. 128).

As mudancas na concepcdo dos conselhos e nas competéncias a eles atribuidas
resultaram na alteracdo de sua composi¢cdo em relacdo aos seus antecessores. A
legislagdo indica que esses dois conselhos incorporaram, na sua organizagao,
representantes dos varios niveis e modalidades de ensino, assim como da inciativa
particular mantenedora de estabelecimentos educativos, e das diversas regifes do
pais. Constata-se que essa composi¢do, além da representacdo do poder executivo,
permaneceu presa aos profissionais da educacdo e da cultura (TEIXIERA, 2004,
p. 696).

De 1846 até 1911 (abrangendo 43 anos do Império e 22 da Republica), diversas
propostas de criacdo de um conselho de educacdo de &mbito nacional foram apresentadas e
discutidas, mas ndo levadas a termo. O Brasil conta com um conselho de educacdo de ambito
nacional funcionando efetivamente desde 1911 (BORDIGNON, 2009, p. 54).

O contexto histdrico é importante, pois ajuda a compreender que, desde o inicio da
organizacdo de sistemas educacionais, ja se pensava em 0rgdos colegiados como parte da
organizacdo dos setores administrativos. Cada época histérica vem mostrando a importancia
desse colegiado e a forma como ele vem se constituindo no espaco, temporal, local e global.

Com a proclamacao da Republica em 1889, a educacdo passa a ser problematizada como uma
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questdo nacional. Nesse novo cendrio, surgem grandes questdes, por exemplo: como se inicia
0 debate sobre a descentralizagdo nas decisdes politicas mesmo que seja no sentido

burocratico, pois, ainda permanece fortemente a hegemonia das elites intelectuais no debate?

Surge o discurso da descentralizacdo das decisdes politicas, e é criado o Conselho
Superior, com desdobramentos nas provincias através dos Conselhos Escolares
centrais ou distritais; a descentralizacdo na acdo é mais no sentido burocratico e nao
politico, pois os debates entre as elites politicas e intelectuais ainda continuaram
fortemente centralizados (TELLES, 1994, p. 34).

Em 1954, o Decreto estadual 5.044, de 13 de julho, retoma os colegiados locais na
area da educagdo, criando, em cada municipio do Rio Grande do Sul, um Conselho Escolar
Municipal composto de cinco a sete membros. Como os colegiados eram criados pela
Secretaria estadual de educacdo, a fixacdo do nimero de membros de cada colegiado, sua
escolha e nomeacdo eram atribuicGes do secretario de Educacéo e Cultura, cabendo também a
este baixar os regimentos dos Conselhos. Os representantes desse colegiado eram de
confianga do poder politico, ndo sendo o poder municipal, mas o estadual, que indicava seus
membros (WERLE, 2006, p. 126).

As fungdes dos Conselhos escolares Municipais eram: colaborar com o secretario de
Educacdo do Estado para o progresso do sistema de educacdo estadual; organizar,
em articulagdo com a Secretaria de Educacéo e Cultura do Estado- SEC-, campanhas
de educacgdo e ensino; promover e incentivar estudos sobre a realidade educativa
local; colaborar com as administracfes locais, e outras. Era explicita a posi¢do de
orgdo local do poder Executivo estadual atribuida aos Conselhos Escolares
Municipais (WERLE, 2006, p.127).

Ao longo do tempo, a acdo dos colegiados educativos tem se configurado formal e
burocratica, voltada para questdes de certificacdo de instituicdes escolares, ndo atentando para
0 estabelecimento de politicas condizentes com as condicdes locais, visando a orientacfes que
qualificassem a educacdo. Supde-se que isso possa estar relacionado ao afastamento
progressivo desses colegiados do contato direto com a realidade das escolas, o que, pelo que
foi anteriormente demostrado, ndo ocorria no inicio do periodo republicano (WERLE, 2006,
p. 129). Pode-se identificar, nas leis que regulamentavam esses conselhos, que suas funcoes
resumiam-se ao controle e a mediacdo dos interesses do Estado em nivel local, sendo que as
fungdes consultiva e pedagogica, apesar de estarem citadas em muitos regulamentos, nédo
aparecem, em registros, como aplicadas (TELES, 2001, p. 2).

Romanelli (1996, p. 255) destaca o surgimento do sistema nacional de educacéo,

evidenciando que:
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No periodo de transicdo da sociedade oligarquico-tradicional para a urbano-
industrial, em que se redefinem as estruturas de poder e se orienta 0 modelo
econdmico, no sentido da industrializacdo, o que, evidentemente, resulta em
redefinicdo do processo de dependéncia, a centralizacdo do poder politico,
necessaria a essa redefinicdo geral, ao procurar eliminar ou, pelo menos, suavizar os
efeitos da descentralizacdo € criado o sistema nacional de educacéo.

Em 1931, o governo provisorio de Vargas cria 0 Conselho Nacional de Educacéo, o
qual se voltaria somente para 0 ensino superior e constituia-se apenas como 6rgdo consultivo.
Esse Conselho, criado pelo decreto n® 19.850/1931 teve vigéncia até 1936, quando por forga
de mandamento constitucional foi transformado na lei n° 174/36. Esse Conselho tinha como
incumbéncia principal a elaboracdo do Plano Nacional de Educacdo, determinado pela
Constituicao de 1934.

Segundo Saviani (1999, p. 126), durante o periodo do Estado Novo (1937-1945), a
promulgacdo de uma lei geral de ensino, ou seja, de um Cddigo da Educacdo Nacional,
apresentava-se como condicdo prévia para a elaboracéo de um plano de educacéo que, por sua
vez, se constituiria na “base e no roteiro das providéncias de governo” no ambito educacional.

A andlise desse periodo evidencia que o carater de érgdo auxiliar do poder executivo
com funcéo fiscalizadora, que predominou no inicio do século, cedeu lugar a formacao de um
Orgdo com caracteristicas técnicas, composto por profissionais especializados, com condicdes

para assumir as atribuicdes normativas que lhes foram conferidas a partir de entéo.

No periodo compreendido entre 1946 e 1964 observa-se uma tensdo entre duas
visbes de Plano de Educacdo que, de certo modo, expressa a contradicdo entre as
forgas que se aglutinaram sob a bandeira do nacionalismo desenvolvimentista que
atribuiam ao Estado a tarefa de planejar o desenvolvimento do pais libertando-o da
dependéncia externa, e aquelas que defendiam a iniciativa privada se contrapondo a
ingeréncia do Estado na economia e aquilo que taxavam de monopdlio estatal do
ensino. Ambas essas tendéncias repercutiram no debate que se travou por ocasido da
discussdo no Congresso Nacional do projeto da nossa primeira Lei de Diretrizes e
Bases da Educacdo Nacional (SAVIANI, 1999, p. 127).

A reflexdo de Werle (2006, p. 133), conclusiva e questionadora, sugere que se volte o
olhar para a historia da educacéo e para a forma como os colegiados escolares se constituiram
e a que interesses responderam, possibilitando questionamentos importantes para a reflexao
acerca do regime de colaboragdo. Werle analisa a composicéo desse colegiado, que fungdes
exerce, como se relaciona com as escolas, com o Executivo e o Legislativo local, com as
instancias estadual e federal. Analisa, ainda, como é interpretado pelo poder politico, como se
articula com o Conselho Estadual de Educagdo, com o Conselho Nacional de Educagéo, com

os demais colegiados vinculados a politicas sociais no ambito do municipio e com 0s
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Conselhos escolares. A autora destaca que esse conselho é importante para se ter uma
educacdo mais qualificada, atenta as necessidades locais, capaz de captar a colaboracdo da

hierarquia do sistema e da sociedade em geral.

2.3 Os conselhos, as reformas de ensino e a constitui¢ao de sistemas de ensino

A Constituicdo de 1934 instituiu os Sistemas de Ensino Federal e Estaduais e 0s
respectivos Conselhos de Educacdo. Os Conselhos Estaduais, no entanto, somente foram
efetivamente criados pela primeira LDB (lei no 4.024/61), exigéncia da Constituigdo de 1946,
que manteve os dispositivos da lei de 1934 sobre Conselhos de Educacdo e sistemas de
ensino. Uma breve revisdo histdrica da criacdo e das funcdes dos Conselhos de Educacéo de
ambito nacional é importante para se perceber a variacdo de denominacdo, as atribuicGes, o
papel que exerciam e a época que se instituiam representavam a realidade social, politica e

cultural do momento.

Concelho Superior de Instruccdo Publica — primeiro conselho de educacéo oficialmente

criado no Brasil, oficializado pelo Decreto Imperial n°® 1.331-A de 17 de fevereiro de 1854.

Conselho Superior de Ensino — criado pelo decreto n°® 8.659, de 5 de abril de 1911,
instituido pela reforma Rivadavia Correia, com atribuicdes e composicao restritas ao ensino
superior. Era composto pelos diretores das faculdades de Medicina do Rio de Janeiro e da
Bahia, de Direito de Pernambuco e Séo Paulo, da escola Politécnica do Rio de Janeiro e do
Colégio Pedro Il e de um representante dos professores de cada uma dessas instituicdes,
eleitos pelas respectivas congregacGes (BORDIGNON, 2009, p.55). Esse conselho reforcava
a tendéncia historica, iniciada com a chegada da Familia Real, da atencdo prioritaria ao ensino
superior. Os dois primeiros Conselhos criados constituiram-se como 6rgaos de fiscalizacdo
dos estabelecimentos de ensino mantidos pela Unido, sendo compostos por representantes
desses estabelecimentos e tendo como competéncias atribuigdes ligadas ao funcionamento
desse nivel de ensino, numa perspectiva administrativa. Recriado como Conselho Nacional de
Educacao (BRASIL, 2009, p.30).

Conselho Nacional de Ensino — criado pelo decreto n® 16.782-A, de 13 de janeiro de 1925,
com a Reforma Rocha Vaz, responsavel também pela criagdo do Departamento de Educacéo

no Ministério da Justica e Negocios Interiores. Entretanto, a legislacéo federal faz referéncia a
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criagdo de dois conselhos que podem ser tomados como seus antecessores, 0 Conselho de
Instrucdo Publica e o Conselho Superior de Ensino, este recriado como Conselho Nacional de

Educacao.

Conselho Nacional de Educacio (1931-1936) — o primeiro CNE foi constituido pelo
decreto n° 19.850, de 11 de abril de 1931, que o situava como “érgdo consultivo do Ministro
da Educagdo e Saude Publica, nos assuntos relativos ao ensino” (art. 1.°), destinado a
“colaborar com o ministro nos altos propositos de elevar o nivel da cultura brasileira e de
fundamentar, no valor intelectual do individuo e na educacéo profissional apurada, a grandeza
da Nagao” (art. 2.°).

Os novos conselheiros eram da livre nomeacdo do Presidente da Republica.
(BORDIGNON, 2009, p. 56), no entanto, havia critérios de representagdo: um representante
de cada universidade federal; um representante dos institutos federais de ensino de direito,
medicina e engenharia; um representante do ensino superior estadual; e um representante do
ensino superior particular; um de cada esfera do ensino secundario (federal estadual e
particular); trés membros escolhidos livremente entre personalidades “de alto saber e
reconhecida capacidade em assuntos de educacdo e ensino”; e o diretor do Departamento
Nacional de Ensino. Dessas representacdes, duas falhas sdo ressaltadas (BRASIL, 2009,
p.30). A primeira é a auséncia da representacdo do magistério ou de pessoal ligado ao ensino
primario e profissional; a segunda € a super-representacdo do ensino superior (ROMANELLI,
1996, p.140). O CNE/1931 era um 6rgao de confianca do ministro, com atribuicdes de carater
consultivo, ndo deliberativo, nem normativo.

Embora reconhecesse a necessidade de uma diversidade na composicdo dos membros
do conselho, Francisco Campos, Ministro dos Negdcios da Educacdo e Saude Publica,
determinava os seus limites — o “grupo de elite”. A seu ver, “somente um grupo de elite,
escolhido dentre o que temos de melhor em matéria de cultura e de educacdo, podera exercer
essas altas e nobres fungdes de orientacdo ¢ de conselho” (MORAES, 1992, p. 297). Ainda
segundo Moraes (1992, p.304), a concepcdo de elite, para Francisco Campos, esta vinculada a
ideia de “saber” um saber instrumental, a sua fun¢do era de dar direcdo e sentidos a nagao,

que, se ¢ ordem politica e juridica, ¢ também “usina e mercado”.

Conselho Nacional de educacao (1936-1961) — o segundo CNE, atendendo o dispositivo da
Constituicdo de 1934, foi regulamentado pela lei n° 176/36, que estabeleceu a escolha de 22
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conselheiros pelo governo partir de listas triplices e mais dois de livre escolha, enviadas pelo
CNE dentro das indicagOes das categorias de educadores em que a lei dava direito a ter
representantes (BORDIGNON, 2009, p. 56). A Constituicdo atribuia ao CNE a incumbéncia
de elaborar o Plano Nacional de Educacdo (PNE). O CNE chegou a elaborar o PNE, com
feicdo de Lei de Diretrizes e Bases, mas sua tramitagédo no Congresso foi interrompida com a
instauracdo do Estado Novo em 1937. O CNE funcionou regularmente até dezembro de 1961
(BRASIL, 2009, p. 30).

Conselho Federal de Educacédo (1962-1994) — foi criado pela LDB/61 e instalado pelo
ministro da educacdo em 12 de fevereiro de 1962. As funcdes atribuidas pela LDB abrangiam
as seguintes questdes: formulacdo da Politica Nacional de Educacdo e normatizacdo sobre o
sistema federal de ensino; autorizacdo e reconhecimento de cursos; aprovacao de estatutos e
regimentos; credenciamento de professores; convalidagdo de estudos, entre outras
(BORDIGNON, 2009, p. 56). Na primeira metade dos anos de 1960, o CFE atuou
decisivamente nas politicas e no planejamento educacional, tanto na definicdo de prioridades
e diretrizes da acdo do MEC e estruturacdo dos sistemas de ensino, quanto na alocacdo de
recursos, especialmente na educacdo basica (BRASIL, 2009, p. 30). Criado no espirito da
redemocratizagdo, que demandava descentralizacdo, foi marcante sua articulacdo e apoio na
constituicdo dos conselhos estaduais de educacdo. Na segunda metade dos anos 1960 e no
inicio da década de 1970, teve participacdo efetiva na elaboracdo da legislacdo e na
normalizacdo do ensino, especialmente nas leis n° 5.540/68 e n° 5.692/71, que s&o,
respectivamente, a Lei da Reforma Universitaria e a lei que altera a LDB n° 4.024/61 nos
aspectos que dizem respeito a reorganizacdo do sistema educacional. Esta Gltima altera o
periodo compreendido pelo primario, ginasio e secundario, que passa para oito anos em vez
de nove e ganha outra denominacdo (1° e 2° graus), além de instituir o ensino
profissionalizante nesses niveis de ensino. O CFE foi extinto pela Medida Proviséria 661, em
outubro de 1994, no governo de Itamar Franco, 33 anos e 7 meses apos sua instalacdo, sob
acusacdes de irregularidades, que ndo foram apuradas (BRASIL, 2009, p.30-31).A estrutura e
0 elenco de atribui¢fes do CFE permaneciam basicamente os mesmos de 1962, enquanto a
realidade econémica, social e educacional do Pais registrava profundas modificacbes. Para
Saraiva (1999, p. 376), o “CFE espelhou a politica governamental vigente por tratar-se de um
orgéo diretamente ligado a administracdo nacional da educacdo e pelo fato da maioria de seus
membros serem indicados pelo presidente da Republica, tornando-se uma mera camera de

ressonancia das acdes governamentais”.
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Conselho Nacional de Educacgéo (1994) — o terceiro CNE foi criado pela Medida Provisoria
n® 661, de 18 de outubro de 1994, que extinguiu o CFE. Na composigdo provisoria, 0 CNE
constituiu-se, basicamente, no espirito dos antigos Conselhos de Instrucdo Publica, como
Conselho Diretor do MEC, composto na sua maioria de cargos de confianca do ministro.
(BRASIL, 2009, p.31) Quanto as atribuicBes, a Medida Provisoria inspirou-se no projeto de
LDB que tramitava na Camara dos Deputados. Esse projeto concebia 0 Conselho como férum
para atuar na formulacdo das politicas que definem o Projeto Nacional de Educacdo. O CNE
foi instituido pela lei n°. 9.131/95, a qual define 0 CNE como instancia de colaboragdo no
desempenho das fun¢Ges do MEC, a quem cabe formular e avaliar a Politica Nacional de
Educacdo, zelar pela qualidade do ensino e velar pelo cumprimento das leis que o regem.
Dividido em duas camaras, de Educacdo Basica e Superior, a composi¢do do CNE introduziu
nos Conselhos o principio da paridade ao ter metade dos conselheiros de livre escolha do
governo e a outra metade escolhidos, também pelo governo, dentre listas triplices indicadas
por entidades nacionais da sociedade (estas Ultimas também escolhidas pelo governo). Assim,
0 novo CNE, ao mesmo tempo em que manteve o espirito da proposta de LDB da Camara dos
Deputados, de composicdo representativa das entidades nacionais de educacdo, alterou

significativamente a concepcao de suas atribui¢fes e autonomia, conforme diz o texto:

Artigo 7° - O Conselho Nacional de Educacdo, composto pelas Camaras de
Educagdo Bésica e de Educacdo Superior, tera atribui¢des normativas, deliberativas
e de assessoramento ao Ministro de Estado da Educacdo e do Desporto, de forma a
assegurar a participacdo da sociedade no aperfeicoamento da educacdo nacional
(BRASIL, 1995).

Falou-se, pela primeira vez, em participacdo da sociedade na composicdo desse 6rgdo,
embora 0 governo ndo admita que essa representacdo seja majoritaria e resguarde a sua

prerrogativa de indicacdo dos membros.

Conselhos Estaduais de Educacdo — os Conselhos Estaduais de Educacgdo e o do Distrito
Federal, embora instituidos pelo paragrafo Unico do artigo 152 da Constituicdo de 1934,
dispositivo mantido na Constituicdo de 1946, somente foram efetivamente criados e passaram
a funcionar a partir da lei no 4.024/61 (BORDIGNON, 2009, p. 57). O Conselho Estadual de
Educacdo do Rio Grande do Sul, previsto na Constituicdo Estadual de 1935, foi criado pelo
decreto n° 6.105, de 25 de novembro de 1935, e teve seu regimento interno aprovado pelo
decreto n° 6.192, de mar¢o de 1936. Foi novamente instituido o Conselho Estadual de

Educacéo, pela nova Constituicdo de 10 de novembro de 1937, pelo Decreto-Lei n° 1.163, de
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31 de agosto de 1946. Alterado pela lei n° 2.950, de 08 de outubro de 1956, a sua instalacdo
foi possivel em 24 de fevereiro de 1962, definido como 6rgdo complementar da secretaria.
Logo em sua instalacdo, em 1962, o CFE tratou de cumprir uma de suas principais fungdes:
articular-se com os sistemas estaduais na instalacdo de seus Conselhos de Educacdo. Os
estados e o Distrito Federal criaram seus Conselhos de Educacdo entre 1962 e 1965. Antes,
além da Bahia, haviam criado conselhos de educag&o, no inicio do século XX, Acre e Alagoas
e, em 1946, o Rio Grande do Sul (BRASIL, 2009, p. 32).

Conselhos Municipais de Educagdo — somente apds a criacdo dos sistemas municipais de
ensino pela Constituicdo de 1988, registrou-se um estimulo a criacdo de conselhos municipais
de educacéo, com funcgdes proprias, relativas ao seu Sistema de Ensino (BORDIGNON, 2009,
p. 57). Ainda em 1925, Anisio Teixeira, inspirado na experiéncia americana, propds a criacao
de conselhos municipais na Bahia, proposta que, embora contemplada em lei estadual, ndo
chegou a ser implantada. Inspirado na Constituicdo de 1934, o municipio de Candeléria (RS)
criou, por meio do decreto n° 1, de 05 de agosto de 1936, seu Conselho Municipal de
educagdo, “de carater consultivo, a tudo que se relacione com o ensino publico no municipio”.
Em 05 de maio de 1958, o municipio de Novo Hamburgo (RS) também criou seu Conselho
Municipal de Educagdo. Nos anos de 1970 e 1980, com base na lei n° 5692/71, diversos
municipios, especialmente no Rio Grande do Sul, criaram seus Conselhos de Educagdo
(BRASIL, 2009, p. 33). Percebe-se o estado do Rio grande do Sul foi um dos pioneiros na
instituicdo de Conselhos de Educacdo, embora, muitas vezes sem uma legislacdo efetiva que
contribuisse com a autonomia deste colegiado, com func¢Bes apenas consultivas um érgao
mais figurativo, sem delegacdo de poderes apenas para cumprir obrigacdes legais sem

instituicdo de Sistema de Ensino.

Nesse periodo, Passo Fundo criou o seu Conselho Municipal de Educacdo através da
lei municipal n°® 1.342 de 08 de outubro de 1969, denominado Conselho Municipal de
Educacdo e Cultura, reestruturado pela lei n® 1.640 de 23 de agosto de 1975 dentro dos
pardmetros da Lei Orgénica do municipio, sendo 6rgdo de deliberagdo coletiva, com fungdes
normativas, consultivas e de planejamento educacional vinculado a Secretaria Municipal de
Educacao regido pela mencionada lei municipal e por regimento aprovado pelo Conselho
Estadual de Educagdo. Os membros desse Conselho eram professores e pessoas de destacada
lideranca na comunidade. Os documentos elaborados, como pareceres e resolugfes, deveriam

ser encaminhados para o Conselho Estadual de Educacdo, a fim de obter aprovagéo.
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Configurava-se como um 06rgdo consultivo. Pela lei municipal n°® 2.064 de 1983, passou a
denominar-se Conselho Municipal de Educacdo. Novamente reorganizado atraves da lei n°
3.975 de 16 de dezembro de 2002, previsto na Lei Organica do Municipio, artigo 120, inciso
I11, e lei n°® 3.861 de 04 de janeiro de 2002 que institui o Sistema Municipal de Ensino. Nessa
reorganizacdo, o CME passa a ter uma nova organizagéo e estrutura, garantindo, nessa lei de
criacdo, a sua dotacdo orcamentéria, 0 seu organograma, O regimento e a funcédo
normatizadora, que permite a deliberacéo das resolucGes e pareceres para o sistema de ensino.
Sua composicdo também sofreu significativas alteracdes, permitindo a inclusdo de um maior
namero de representantes da sociedade civil no seu colegiado. O Conselho de Educagdo de
Passo Fundo € um dos conselhos mais antigos do Rio Grande do Sul.

Conforme Teixeira (2004 p.700), os conselhos municipais de educacdo se instalaram
conforme preceitua a lei n° 5692/71, mantendo-se, nesses casos, submissos aos respectivos
Conselhos Estaduais no exercicio de competéncias que lhes foram por estes delegadas.

Nesse resgate historico, percebe-se que os conselhos de educacdo no Brasil
registraram importantes mudancas. Inicialmente criados por decreto, no bojo de reformas
educacionais (Conselho Superior de Ensino, Conselho Nacional de Educacdo), passaram a
ganhar status constitucional em 1934 e 1946. A LDB de 1961 deu destaque aos conselhos de
educacdo, disciplinando a estrutura, a composi¢do e as funcdes do Conselho Federal de
Educacdo (CFE) e determinando a criacdo dos conselhos estaduais, com func¢des similares ao
CFE. A Constituicdo de 1988 traz referéncia somente aos sistemas de ensino, ndo mais aos
Conselhos de Educacdo. Em razdo de ja haver criado o atual CNE pela lei n°® 9.131/95, a LDB
de 1996 dedica a ele somente um pardgrafo (artigo 9°, § 1°), o qual dispde: “Na estrutura
educacional, havera um Conselho Nacional de Educacdo, com fungdes normativas e de
supervisdo e atividade permanente, criado por lei”.

A constituicdo de 1988 e a LDB de 1996, portanto, ndo fazem referéncia aos conselhos
estaduais e municipais de educagdo. Essa omissao é coerente com o principio constitucional
da autonomia dos entes federados para organizar os seus sistemas de ensino. A existéncia de
conselhos de educacdo passou a ser objetivo das respectivas leis orgénicas de estados e
municipios, eis que eles integram o sistema de ensino. Todos os estados, o Distrito Federal e,
aproximadamente, trés quartos dos municipios tém conselhos de educacdo criados por lei
prépria (BORDIGNON, 2009, p. 59). Essa realidade se confirma nos dados do SICME
(2007), no perfil dos Conselhos Municipais de Educacéo relativo ao ano de 2007, que revelam
que 99% dos 496 municipios do Rio Grande do Sul tém leis que criam os CMEs e, dessa

forma, fica evidente o reflexo causado pela Constituicdo de 1988, que abriu a possibilidade de
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organizacdo dos sistemas municipais de ensino e garantindo a instituicdo dos CMEs. Essa
pesquisa evidencia também que em 58% dos municipios do Rio Grande do Sul existe lei que
cria o sistema de ensino.

Os primeiros conselhos de educacdo exerciam funcdo consultiva e deliberativa para a
gestdo do Ministério ou Secretaria a que se vinculam, serviam ao Governo e em nome dele
exerciam suas funcfes de planejamento e de gestdo do ensino, tais como: colaborar com o
governo na definicdo de normas, disciplinando matérias e métodos de ensino, na elaboracao
de compéndios escolares, no credenciamento e na fiscalizagdo de instituicbes de ensino.
Nesse contexto, percebe-se claramente as relagdes tuteladas que os conselhos exerciam para
beneficio do governo, subordinados na elaboracdo das normas para beneficio do poder. Para
exercer essas funcdes, inicialmente, esses 6rgaos eram compostos, por funcionarios publicos
com cargos de chefia e diretores de estabelecimentos de ensino. Posteriormente, 0s
conselheiros passam a ser de livre escolha do governo, obedecendo ao principio do notério
saber. No entanto, o critério de escolha — dos mais sabios a, dos melhores, dos homens bons —
que fluia do respeito, da lideranca intelectual, passou gradativamente, a ser substituido pelo
poder de influéncia, seja intelectual, politica, econdmica ou militar (BORDIGNON, 2009,
p. 60).

A Constituicdo de 1988 situou o cidaddo na condicdo de governante, ndo mais de mero
governado (BORDIGNON, 2009, p. 60). O exercicio da cidadania, inerente a democratizacéo,
requereu abertura de espacos de poder na estrutura de gestdo de Estado. Os processos
democraticos sdo instituintes de novos valores e principios. Dentre esses, se destaca a tomada
de consciéncia do real significado republicano do Estado, do pertencimento do bem publico a
cidadania. Se o bem publico pertence aos cidaddos, estes querem participar das decisGes
relativas as questdes que dizem respeito a sua gestdo. Nesse contexto, cidadania significa
exercicio de poder (BORDIGNON, 2009, p. 60). Vale aqui citar o principio de democracia
radical, nas palavras do te6logo Leonardo Boff (2005, apud BORDIGNON, 2009, p. 60): “o
que concerne a todos deve ser decidido por todos”. Essa posicdo radical enfatiza as exigéncias
de uma pratica que se diz democrética, de uma gestao que pensa coletivamente, em que o bem
publico pertence ao cidaddo e este deve participar das decisdes, huma postura também de
poder, que vem do povo. Para Bordignon (2009, p. 61), os movimentos pela democratizagao
da gestdo publica requerem, hoje, dos conselhos, nova posi¢do: a de responder as aspiracoes
da sociedade e, em nome dela, exercer suas func¢des. O exercicio da voz se inverte: passam a
falar ao Governo, em nome da sociedade. As diferentes formas de conselhos na gestéo publica
constituem, hoje, a estratégia mais efetiva do exercicio do poder do cidaddo. Nesse espirito,
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Bordignon (2009, p. 62) afirma que os conselhos de educacdo, especialmente os municipais,
nascidos sob a égide da Constitui¢do de 1988, assumem nova natureza a de 6rgédos de Estado,
situam-se na mediacdo entre sociedade e governo e passam a constituir espagos de exercicio

de poder pelo cidadao.

As lutas pela democratizagdo da sociedade brasileira trouxeram, na década de 1980,
propostas de participacdo da sociedade civil em diferentes instancias da
administracdo publica e inspiraram a constituicdo de conselhos municipais de
educacdo no espaco aberto pela legislagdo federal, apontando tais conselhos como
locus de discussdo e de participacdo nas questdes de educacdo (TEIXEIRA, 2004,
p. 697).

Nesse sentido, convém explicar esses dois enfoques: conselhos de educacdo se
definem como 6rgdos de Governo ou de estado? Bordignon (2009, p. 61 e 62) esclarece as
diferencas: o 6rgdo de governo € representado por um conjunto de pessoas que exercem 0
poder politico, situado na gestdo do estado. No regime democratico, o exercicio do poder é
delegado pelos cidaddos aos governantes, por meio do voto, para periodo determinado. Nesse
caso, 0 governo é transitério, representa o cidaddo e tem funcdo em um determinado
momento. Os conselhos assumem feicdo de 6rgdos de governo nos casos em que a sua
composicdo e o exercicio de suas funcbes expressam, traduzem, legitimam, perante a
sociedade, a vontade de determinado governo. Ja no caso de 6rgdos de estado, os conselhos
sdo constituidos como tal quando representam e expressam a vontade nacional, elaborando
estrategicamente a vontade da diversidade social, formulando as politicas educacionais.
Assim, os conselhos devem se constituir como 6rgdos de estado, permitindo a continuidade da

politica educacional do seu municipio.

Os conselhos, embora integrantes da estrutura de gestdo dos sistemas de ensino, ndo
falam pelo governo, mas falam ao governo, em nome da sociedade, uma vez que sua
natureza € de 6rgdos de Estado. O Estado é a institucionalidade permanente da
sociedade, enquanto 0s governos sao transitorios. Assim, os conselhos, como 6rgaos
de Estado, tém um duplo desafio: primeiro, garantir a permanéncia da
institucionalidade e da continuidade das politicas educacionais e, segundo, agir
como instituintes das vontades da sociedade que representam (CURY, 2004, p. 24).

Bordignon (2009, p. 62) sugere, ainda, uma reflexdo nessa caracterizagdo sobre 0rgéos
de governo e 6rgdos de estado, referindo-se que, na verdade, essa dualidade perpassa uma
visdo patrimonialista de governo e, por isso, pode ser falsa. Os governos devem exercer

funcOes de estado porque sdo eleitos para estar a servigo das aspiracdes da sociedade. Em
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tese, todos os 6rgdos publicos sdo 6rgdos de estado, e 0s agentes publicos sdo servidores do
estado, estando a servico da cidadania.

2.4 Afinal, o que é um conselho?

Cury (2000, p. 47) diz que o termo Conselho é derivado do latim consilium, que vem
do verbo consulo/consulere e significa ouvir e ser ouvido. Tal verbo postula uma via de méo
dupla, sendo um bom uso para refletir a atuacdo dos conselhos, pois, quando o Conselho
participa na elaboragdo de politicas publicas educacionais, ele interpreta a lei e a aplica dentro
das necessidades locais. Aponta, assim, como principio, a publicidade, significando que os
atos e decisdes tomados na esfera publica sdo do interesse geral, pois ttm um importante
poder decisério sobre a vida social. Por isso, o autor define o conselho como um 6rgdo no
qual as decisdes precedidas de analise e debates com a sociedade civil sdo tomadas a partir do
didlogo e do entendimento, possibilitando & sociedade civil a interferéncia nas decisdes
politicas para fazer com que as suas demandas sejam inscritas nas agendas governamentais

locais.

Os Conselhos sdo analisados como agentes de inovacdo nas politicas publicas
porque, ao realizarem a mediagéo entre a sociedade civil organizada e os organismos
governamentais, eles estdo construindo uma nova esfera publica de poder e de
controle social. Como tais representam forcas sociais Organizadas e contribuem para
o fortalecimento de novos sujeitos politicos (GOHN, 2001, p. 31).

No Parecer 04/2001 CNE/CEB referente a consulta sobre o entendimento e o alcance
das expressoes “Orgdo responsavel pela educagdo e drgaos responsdveis pelos sistemas de
ensino”, Cury afirma que “A expressao ‘Orgdo’ deriva do grego Organon (instrumento
musical) e expressa tudo o que possa servir de meio a realizacdo de um determinado fim ou ao
desempenho de certa funcdo”. Nesse sentido, em todo o sistema sociopolitico ou estrutura
sociopolitica organizada, denomina-se 6rgdo aquela unidade que realiza ou executa funcGes
de carater social, politico, administrativo, as quais lhe sdo atribuidas. No ambito da
administragdo publica, um o0rgdo de estado é uma unidade da administracdo direta,
permanente ou temporéaria, emanado de lei, sendo um centro de poder que pde em funcédo
certo numero de atribui¢des que Ihe sdo afeitas, proprias do servico publico. Em seu exercicio,
um o6rgdo preenche parcelas do poder publico em campos especificos de atuacdo do estado.

Nesse sentido, pode haver tantos 6rgéos quantas funcgdes especificas Ihes forem atribuidas.
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No caso da educacéo, relata Cury no Parecer/CEB 04/2001, costuma-se diferenciar
6rgdos de cardter executivo dos de carater normativo, sem que esta diferenciacdo esgote o
conjunto dos diversos 6rgaos, como € 0 caso recente e crescente da presenca de Tribunais e de
Conselhos na fiscalizacdo dos recursos. Tanto uns quanto outros cumprem o que a lei
determina e o que lhes compete em matéria de atribuicdes. No novo ordenamento legal que
possibilita a criagdo de Sistemas Municipais de Ensino, os Conselhos Municipais de
Educacao passam a desempenhar novas funcgdes, tornando-se um dos principais mediadores
das demandas educacionais da populacdo junto ao Poder Executivo. A partir dessa
compreensdo, a criacdo e a consolidacdo dos Conselhos Municipais de Educagdo configuram-
se como processo de afirmacéo da cidadania no l6cus no qual o cidadao vive e atua, ou seja, 0

municipio.

Um conselho constitui uma assembleia [sic] de pessoas, de natureza publica, para
aconselhar, dar parecer, deliberar sobre questSes de interesse publico, em sentido
amplo ou restrito. Como vimos, desde suas origens mais remotas, os conselhos,
sejam eles colegiados de ancidos, de notaveis ou de representacdo popular,
constituiam formas de deliberacdo coletiva, representando a pluralidade das vozes
do grupo social, inicialmente por meio de assembleias legitimadas pela tradicéo e
costumes e mais adiante, por normas escritas sobre os assuntos de interesse do
Estado (CURY, 2004, p. 23).

Os conselhos de educacdo municipais, estaduais e distritais, junto ao Conselho
Nacional de Educacdo, afirma Cury no Parecer CNE 04/2001, sdo 6rgdos colegiados, de
cardter normativo, deliberativo e consultivo que interpretam, deliberam, segundo suas
competéncias e atribuicbes, a aplicacdo da legislacdo educacional, propondo sugestdes de
aperfeicoamento da educacdo dos sistemas de ensino.

Na perspectiva de Cury (2004, p. 24), podemos entdo dizer que um conselho de
educacdo é um colegiado de educadores (cénsules ou magistrados no sentido de que sdo
representantes defensores da cidadania educacional, dotados de poder de deliberacao para tal),
que fala publicamente ao governo em nome da sociedade, por meio de pareceres, resolucdes,
pronunciamentos, em defesa dos direitos educacionais da cidadania, fundados em ponderacéo
refletida, prudente e de bom-senso.
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Colegiado tem o sentido do exercicio do poder por um coletivo, por meio de
deliberagdo plural, em reunido de pessoas com 0 mesmo grau de poder. O termo,
que deriva de colégio, vem sempre associado ao funcionamento dos conselhos, uma
vez que estes sd assumem poder, s6 podem deliberar, no coletivo dos colegas,
dotados da mesma dignidade, com o mesmo poder, independentemente das
categorias que representam. O termo colegiado é usado genericamente para
caracterizar a acdo dos conselhos, mas assume especificidade propria nas
instituicGes de ensino, uma vez que, na sua origem, eram constituidos somente por
colegas (professores), que se congregavam (congregacdes) para deliberar sobre o0s
assuntos de natureza institucional (CURY, 2004, p. 24).

O projeto da LDB Pos-Constituicdo de 1988, proposto pela Camara dos Deputados,
dava destaque especial a necessidade de um Conselho Nacional de Educacdo, representativo
da sociedade civil, com funges estratégicas na formulacdo de politicas e diretrizes nacionais
de educacdo. O atual Conselho Nacional de Educacdo foi criado pela lei n°. 9.131/95. Antes,
portanto, da atual LDB, que se sobrepds ao projeto da Camara. Talvez, em razédo disso, a LDB
dedique somente um paragrafo (artigo 9°, § 1°), dispondo que “na estrutura educacional,
haverd um Conselho Nacional de Educagdo, com fungdes normativas e de supervisdo e
atividade permanente, criado por lei”.

Nessa perspectiva, Cury argumenta que os Conselhos de Educacdo foram constituidos
para atuar estrategicamente na gestdo da educacdo, conferindo as politicas educacionais e a
sua implementacgéo a continuidade da acdo e a representatividade da vontade nacional, acima
da rotatividade dos dirigentes e de suas vontades singulares. A natureza dos conselhos esta
intrinsecamente associada a estrutura federativa do pais e a autonomia das unidades federadas
e dos respectivos sistemas de ensino.

A existéncia desses Conselhos, de acordo com o espirito das leis existentes, ndo visa
que sejam, estes, constituidos como Orgdos burocraticos, cartoriais e engessadores da
dinamicidade dos profissionais e administradores da educacdo ou a autonomia dos sistemas.
Seu objetivo maior é promover relacdo entre Estado e Sociedade, estar a servico das
finalidades maiores da educagdo e cooperar com 0 zelo pela aprendizagem nas escolas
brasileiras. E dentro dessas finalidades que se pode compreender, de modo mais amplo, as
funcBes de carater normativo e consultivo que os identifica (CURY, 2002, p. 62).

Os conselhos — em efetivo funcionamento no d&mbito nacional desde 1911 — foram
situados, no espirito da Constituicdo, como féruns representativos das diferentes categorias de
educadores, para “assessorar” e “colaborar” na gestao dos sistemas. Nessa perspectiva, foram
situados como instancias de audiéncia aos educadores e, portanto, de democratizacdo da

gestdo da educacdo. Assim, na analise da concepcdo e da organizacdo dos sistemas
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educacionais na legislagéo brasileira, duas questdes podem ser destacadas: a primeira relativa
a organizacdo e as competéncias proprias de cada sistema e a outra relativa a sua gestao.

A Constituicdo de 1988 estabelece em seus artigos 18 e 211 as competéncias do
sistema de ensino que se fundamentam no regime federativo e se caracterizam por
competéncias proprias na sua esfera de poder e autonomia. No mesmo artigo 211, a
Constituicdo estabelece que a “Unido organizard o Sistema Federal de Ensino e o dos
Territérios”, exercendo “funcao redistributiva e supletiva em relagdo as unidades federadas”.
O artigo 8° da lei n® 9.394/96, em seu caput, repete o artigo 211 da Constituicdo e, nos seus
parégrafos, estabelece as competéncias dos estados, do Distrito Federal e dos municipios. Nas
competéncias da Unido, além das relativas ao Sistema Federal de Ensino, nos artigos 8°e 9° e
seus paragrafos, destacam-se:

- coordenacdo da politica nacional de educacéo;

- baixar normas gerais sobre cursos de graduacéo e p6s-graduacao;

- prestar assisténcia técnica e financeira as unidades federadas;

- elaborar o Plano Nacional de Educacao, [...] estabelecer competéncias e diretrizes
para a educacdo infantil, o ensino fundamental e o ensino médio, que norteardo os
curriculos e seus contelildos minimos, de modo a assegurar formagéo basica comum,
[...] assegurar processo nacional de avaliacdo do rendimento escolar [...].

Segundo Cury, o Parecer CNE n° 30/2000 trata de orientacdo a respeito do

entendimento sobre 0 municipio enquanto sistema, afirmando:

A Constituicdo faz uma escolha por um regime normativo e politico, plural e
descentralizado onde se cruzam novos mecanismos de participagdo social com um
modelo institucional cooperativo que amplia o nimero de sujeitos politicos capazes
de tomar decisBes. Por isso mesmo, a cooperagdo exige entendimento matuo entre
os entes federativos e a participacdo sup8e a abertura de arenas publicas de deciséo.
A insisténcia na cooperacgdo, a divisdo de atribuicBes, a assimilacdo de objetivos
comuns com normas nacionais gerais indicam que, nesta Constituicdo, a acep¢éo de
sistema se da como sistema federativo por colaboracdo tanto quanto de Estado
Democratico de Direito.

Com base nesse parecer, é garantida a autonomia dos entes federados na organizagéo
dos seus sistemas de ensino. Por meio de sua lei organica, eles podem ter um capitulo
especifico para educacdo. Os CMEs sdo arenas publicas, nas quais se cruzam a participacdo
social nas decisdes. Dessa forma, € importante a participacdo, a cooperacao para uma melhor
assimilacdo dos objetivos comuns. Para Roméo (2010, p. 28), agora, estados e municipios sdo

entes federados. Em suma, transformam-se em identidades autoadministrativas que néo
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possuem, entretanto, a liberdade total, isto é, ndo sdo soberanos, pois estdo submetidos ao
aparato das normas da Uniéo e da unidade da Federacdo a que pertencem.

Ainda para Cury, ao abordar os principios, os deveres, os financiamentos, a
Constituicdo Federal ressalva a autonomia propria dos estados, municipios e Distrito Federal,
dentro de suas competéncias, deixando a cargo desses sujeitos politicos, segundo suas
constituicGes e leis organicas, disporem sobre a respectiva organizagdo administrativa. Nessa
organizacdo, supbe-se a existéncia de Orgdos executivos e normativos que, no caso da
educacdo, tem sido a presenca de secretarias e de Conselhos de Educacao. Os artigos 10 e 11
estabelecem, respectivamente, as competéncias dos estados-membros e municipios, cabendo
também ao Distrito Federal as competéncias de ambos. Dos artigos 16 a 18, sdo definidas as
instituicGes de ensino e o0s 6rgdos de educacdo que integram cada sistema.

Embora ao longo do tempo tenham ocorrido mudancas na composicdo e nas
atribuic@es, as vezes com rupturas e retomadas — em geral, coincidentes com as mudancgas de
governo —, o perfil dos conselhos estaduais permanece, na maioria das vezes, muito proximo
ao desenho inicial. A partir da Constituicdo de 1988, se oficializa no Brasil a gestdo
democratica das politicas, isto €, uma gestdo compartilhada por representantes de
organizacBes governamentais e da sociedade civil. Até entdo, a gestdo da sociedade era
realizada unicamente pelo governo, que, por isso, confundia-se com o estado. Esse monopélio
do governo na gestdo da sociedade deu origem a uma falsa concepcao de estado como sendo
algo separado, externo e superior a sociedade. Na concepcdo atual de estado, a gestdo inclui
representantes governamentais e representantes da sociedade civil. Temos, portanto, o
denominado “Estado Ampliado”, com dois bragos, “o governamental e o civil”. “O governo ¢
0 braco governamental do estado, e as organizacdes da sociedade civil sdo o brago civil”
(SALES, 2004, p. 27), Ou seja, as organizacGes da sociedade civil sdo o estado e tém,
consequentemente, uma funcéo estatal de gerir e participar, juntamente com 0s representantes

governamentais, das politicas publicas.

O Estado e a Sociedade civil estdo reunidos em uma unidade maior; o Estado é igual
a prépria formacdo social, incluindo os aparelhos governamentais e privados. A
hegemonia ndo mais esta limitada & sociedade civil, porém estd também presente no
Estado como hegemonia politica em contraste com a hegemonia civil. Portanto ela
esta em todo lugar, mas sob formas diferentes; o Estado torna-se um aparelho de
hegemonia, abrangendo a sociedade civil, e apenas distingue-se dela pelos aparelhos
coercivos, que pertencem apenas ao Estado (CARNOY, 1988, p. 99).

Dessa forma, os conselhos seriam érgéos estatais de gestdo de politicas compartilhadas

pelo governo e por representantes da sociedade civil, mudando o conceito que se tinha em
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outras épocas, conforme a retrospectiva histérica feita nesse capitulo. Dentro desse novo
quadro constitucional, novos conceitos surgem, os quais serdo abordados no préximo
capitulo, a saber: o que se compreende por participacdo, por democracia, por sistema de

ensino?
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3 SISTEMA MUNICIPAL DE ENSINO

Os Sistemas de Ensino se fundamentam no regime federativo e se caracterizam por
competéncias proprias na sua esfera de poder e autonomia. [...] Esta forma de
organizagdo politica se caracteriza pela cooperagdo entre os sistemas Federal,
Estadual e Municipal, assim como pela autonomia de cada uma destas instancias
(BORDIGNON, 2009, p. 35).

3.1 Conceito de sistema

Cury, no Parecer CNE/CEB 30/2000, que orienta o entendimento sobre o municipio
enquanto sistema, explica que o termo sistema, etimologicamente, provém do grego de
systéma, que significa, entre outros, todo e corpo de elementos. A rigor, systéma é uma
composicao de syn (em latim cum, em portugués com) +istemi (estar ao lado de). Entende-se
sistema como elementos coexistentes lado a lado e que, convivendo dentro de um mesmo
ordenamento, formam um conjunto articulado. O dicionario Houaiss (2008, p.692) registra
que sistema € um conjunto de elementos concretos ou abstratos relacionados entre si e, ainda,
conjunto de unidades organizadas de determinada forma para alcancar um fim.

Originario da fisica, o termo sistema, segundo Agesta (1986), foi introduzido nas
Ciéncias Sociais por Pareto, e difundido por Parsons, como instrumento metodoldgico para
compreender a inter-relagdo dos diferentes elementos que constituem as unidades da
sociedade. Agesta (1986, p. 1127) define sistema como o conjunto de coisas que
ordenadamente entrelacadas contribuem para determinado fim; trata-se, portanto, de um todo
coerente cujos diferentes elementos séo interdependentes e constituem uma unidade completa.

Atualmente, o termo sistema adquiriu elasticidade tal que permite abrigar tudo ou
quase tudo. Pode referir-se a organizacdo de principios e ideias que abrangem determinado
campo do conhecimento. O uso do termo sistema € mais frequente e pertinente as ciéncias
sociais, no campo objetivo da organizacgdo social, no qual se pode encontrar: sistema politico,
sistema judiciario, sistema eleitoral, sistema partidario, sistema econémico, sistema
educacional e outros abrangendo todas as areas de acdo do estado. Segundo Bobbio (1994,
p. 76), o termo “sistema” tem muitos significados e cada um usa conforme suas proprias
conveniéncias. Também Saviani (1999, p. 120) se expressa na mesma direcao, afirmando que
o termo sistema, em relacdo a educacdo, € empregado com acepc¢des diversas, o que lhe

confere um carater de certo modo equivoco.
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Conforme Lalande (1999, p. 1034), a palavra sistema deriva do latim, significa um
“conjunto de elementos, materiais ou ndo, que dependem reciprocamente uns dos outros, de

maneira a formar um todo organizado”. Para Romao (2010, p.78), o conceito de sistema

[...] denota entdo a reunido e a ordenacdo de elementos para se atingir a determinado
fim, intengdo ou objetivo. E unidade (reunido e ordenagfo) na diversidade (de
elementos singulares). Implica que seus elementos constitutivos ndo percam sua
individualidade, nem sua especificidade, mas apenas assumam, na sua integracdo em
um novo conjunto, papéis especificos que colaborem para a eficiéncia e eficacia do
todo.

Dessa forma, entende-se que sistema ndo é apenas a soma das partes que o constituem,
mas uma nova realidade: onde o todo e as partes se integram e interagem de tal forma que é
impossivel conhecer as partes sem conhecer o todo. Portanto, o sistema € um conjunto
coerente, uma unidade de mdaltiplos elementos, reunidos sob um Unico principio, ideia,
concepcdo ou fim. E uma entidade relativamente autbnoma de dependéncias internas
(ROMAO, 2010, p. 79).

Todo sistema deve subordinar-se a um critério que presida, regule e ordene a
sistematizagdo [...] o sistema de ensino do pais- no qual as pessoas, as coisas, as
instituigdes, as atividades, os recursos etc., utilizaveis em termos de educacéo, séo
colocados em ordem, uns em relacdo aos outros, isto é, coordenados, integrados,
articulados de tal sorte que, postos em acdo, permitam a consecucdo de certos
objetivos de natureza geral, consubstanciados nos fins comuns da educacédo, ou de
natureza especifica, préprios de cada grau ou de cada tipo de ensino (FERRAZ,
2002, p. 122).

Para Saviani, ndo existe “Sistema Educacional Brasileiro”, mas apenas uma estrutura
educacional, porque numa sociedade de classes ndo é possivel a existéncia de um sistema para
toda a formacdo social. O sistema educacional absolutamente consensual s6 pode ocorrer,
evidentemente, numa sociedade sem classes. Contudo, os processos de sistematizacdo e
estruturacdo ocorrem em todas as sociedades e, no caso especifico das formagbes sociais
classistas, como a brasileira, tais processos obedecem a correlagdes de forcas hegemonicas e
contra-hegeménicas (ROMAO, 2010, p. 89). Analisando o pensamento de Saviani, que
apresenta a dificuldade de unificar o que esta dividido, no caso as classes sociais, salienta-se
gue o poder permaneceria da burguesia com pretensdes de representar toda a sociedade.

E necessario considerar o embate historico que se da entre as criagdes ideoldgicas dos
opressores e as elaboracgdes (resistentes) das visdes de mundo dos dominados. E, é claro, os
sistemas ndo existem enquanto abstracOes, generalizagcbes desencarnadas, mas como

processos de articulagdo de atores, de meios e fins, em contextos especificos. Numa sociedade
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de classes, 0 que se percebe é a ocorréncia de tantos sistemas educacionais quantas sao as
classes bésicas existentes, geralmente com a maior visibilidade do sistema elaborado pela
classe hegemdnica, por causa de sua imposicao institucionalizada Romao (2010, p. 90).

Para Saviani (2009, p. 2), sistematizar €é dar, intencionalmente, unidade a
multiplicidade e o resultado obtido é 0 que se chama “sistema”. Esse ¢, entdo, produzido pelo
homem a partir de elementos que nédo séo produzidos por ele, mas que a ele se oferecem na
sua situacdo existencial. Saviani (1996, p. 76) ainda reflete no sentido de que isso significa
que, ao realiza-lo, 0 homem mantém em sua consciéncia um objetivo que Ihe da sentido. Em
outros termos, trata-se de um ato que concretiza um projeto prévio. E como esses elementos,
ao serem reunidos, ndo perdem sua especificidade, o que garante a unidade é a relacdo de
coeréncia que se estabelece entre estes. Saviani faz uma relacdo dialética da estrutura do
homem para explicar o conceito de sistema, partindo de um todo com relacdo entre as partes.

Continuando a reflexdo com Saviani (1996, 2009), o autor destaca que o fato de serem
reunidos num conjunto ndo implica que os elementos deixem de pertencer a situacao objetiva
em que o proprio homem esta envolvido; por isso, 0 conjunto, como um todo, deve manter
também uma relacdo de coeréncia com a situacdo objetiva referida. Dai se conclui que as
seguintes notas caracterizam a nocdo de sistema: a) intencionalidade; b) unidade; c)
variedade; d) coeréncia interna; e) coeréncia externa.

Dessa maneira, Saviani (1996 p. 77) destaca a estrutura dialética que caracteriza a
nocdo de sistema: intencionalidade implica os pares antitéticos sujeito-objeto (o objeto é
sempre algo lancado diante de um sujeito) e consciéncia-situacdo (toda consciéncia €
consciéncia de alguma coisa); a unidade se contrapde a variedade, mas também se compde
com ela para formar o conjunto; e a coeréncia interna, por sua vez, s6 pode se sustentar desde
que articulada com a coeréncia externa, pois, em caso contrario, sera mera abstracdo. Por
descuidar do aspecto da coeréncia externa é que os sistemas tendem a se desvincular do plano
concreto, esvaziando-se em construgdes “tedricas”. Saviani (2009) mostra a relagédo do
sistema na totalidade, relacionando com a perspectiva sistémica que Bordignon (2009, p. 29)
descreve, como sem fragmentagcdes e com coeréncia com as partes. O que o manifesto de
1930 preconizava, a “coeréncia interna e unidade na multiplicidade”, Saviani reafirma. Na
visdao dialética, sistemas sdao compostos de elementos “distintos, organicamente integrados”,
configura-se de forma que “a unidade se contrapde na variedade” e dessa forma o “conjunto
se compde com a variedade” (SAVIANI, 2009, p. 3).

Pode-se, enfim, concluir as observagdes sobre a nogdo de “sistema” na seguinte

conceituacdo: € a unidade de varios elementos intencionalmente reunidos de modo a formar
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um conjunto coerente e operante (SAVIANI, 1996, p. 80). O autor ainda afirma, no que se
refere a estrutura, que esta se constitui na “propria textura da realidade; indica a forma como

as coisas se entrelagam entre si, independentemente do homem™ (1996, p. 82).

O termo estrutura, da mesma forma que sistema, também se refere a conjunto de
elementos; por isso, muitas vezes, ambos sdo usados como sinbnimos. Para evitar
ambiguidades, cumpre, no entanto, distingui-los. O termo estrutura pode ndo
preencher o requisito da coeréncia; € comum, por exemplo, referir-se a estrutura dos
mitos e, no geral, os mitos se caracterizam pela incoeréncia [...] 0 que marca de
maneira decisiva a distin¢do entre os dois termos, é o fato da nocédo de estrutura nao
preencher o requisito da intencionalidade (SAVIANI, 1996, p. 81).

A fim de diferenciar estrutura e sistema, Saviani (1996, p. 82) esclarece entdo que
estrutura implica a prépria textura da realidade; indica a forma como as coisas se entrelacam
entre si, independentemente do homem e, as vezes, envolvendo o homem (como no caso das
estruturas sociais, politicas, econémicas, educacionais, etc. O sistema implica uma ordem que
0 homem impde a realidade. Ainda na reflexdo de Saviani, entende-se, porém que ndo se trata
de criar a realidade, o homem sofre a acdo das estruturas, mas, na medida em que toma
consciéncia dessa acao, é capaz de manipular sua forca, agindo sobre a estrutura de modo a
Ihe atribuir um sentido.

Para Romao (2010, p. 95), os sistemas educacionais nasceram da necessidade de
tornar a educacdo intencional, por isso ela se organizou em sistema. O sistema educacional é,
portanto, o produto, o resultado da educagdo sistematizada, organizada em relacdo a

determinado fim.

O produto intencional e concreto de uma praxis intencional coletiva, eis 0 que esta
sendo denominado “sistema”. Vé-se, pois, que a teoria ndo faz o sistema; ela é
apenas uma condigdo necessaria para que ele se faga. Quem faz o sistema sdo os
homens quando assumem a teoria na sua praxis. E quem faz o sistema educacional
séo os educadores quando assumem a teoria na sua praxis educativa, isto é, quando a
sua pratica educativa é orientada teoricamente de modo explicito (SAVIANI, 2009

p. 7).

O termo sistema ja foi usado como sinénimo de “educagdo nacional”, de “sistema
geral de instru¢do publica” (1890), de “avaliacdo” (1892), de “programa pedagodgico ou de
ensino” (1931). Sander (1985, p. 57), que faz um apanhado historico dos usos do termo, chega
a apontar trés significados diferentes que lhe foram emprestados por uma mesma pessoa, 0
ministro Francisco Campos: sistema de ensino, sistema universitario e sistema de educagéo.
Percebe-se que existem diferentes sentidos que continuaram tanto nos documentos oficiais

como nos discursos das autoridades, sendo vistos no jargdo dos educadores. Fica claro que, no
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pensamento pedagdgico oficial, sistema quase sempre esta referenciado a uma concepgéo
administrativa da educacdo. Sander (1985, p. 55-56) denomina sistema de paradigma
multidimensional de administracdo da educagdo, construido por quatro dimensdes
dialeticamente articuladas: dimensdo econémica, dimensdo pedagogica, dimensdo politica e
dimensdo cultural. A cada dimensdo analitica corresponde seu respectivo critério de
desempenho administrativo: eficiéncia, eficacia, efetividade e relevancia.’

A concepcdo multidimensional de administracdo, para Sander, parte de quatro
pressupostos basicos: i) a educacdo e a administracdo sdo concebidas como realidades globais
que, para efeitos analiticos, podem ser constituidas por dimensdes multiplas dialeticamente
articuladas entre si; ii) no sistema educacional, existem preocupacdes substantivas ou
ideologicas, de natureza cultural e politica, e preocupacfes instrumentais ou técnicas, de
carater pedagogico e econdmico; iii), no sistema educacional existem preocupacdes internas,
de caréter antropolégico e pedagdgico, e preocupacdes externas relacionadas com a economia
e a sociedade mais ampla; iv) o ser humano, como sujeito individual e social historicamente
responsavel pela construcdo da sociedade e de suas organizagbes, em um conjunto de
oportunidades histdricas, constitui a razdo de ser da existéncia do sistema educacional
(SANDER, 1985, p. 56).

Sander (1995) relaciona diretamente administragdo da educagdo com sistema
educacional, fazendo uma articulacdo dialética das partes com o todo, dando uma dimenséo
totalizadora da gestdo da educacdo. Desse modo, o concebe como articulado, relacionado com
0 todo, construido coletivamente com abertura para uma participacdo cidadd na escola e na

sociedade.

As diversas concepcOes de sistema acompanharam, na sua génese e evolugdo, 0s
paradigmas cientificos mais recorrentes de cada época. Inicialmente a
predominancia da fisica como ciéncia acabou por levar a uma concep¢do mecanica
de sistema: preocupacdo com elementos componentes de relacBes lineares e
predeterminadas, com a estrutura e o funcionamento internos e com o equilibrio
estatico (ROMAO, 2010, p. 99).

Percebe-se, analisando esses conceitos, a multiplicidade de significados quando se fala

em sistema de ensino, quase sempre vinculada ao lado “primitivo” da administracao

% Sander define quatro construcdes conceituais e praxioldgicas diferentes de gestdo de educacio: administraco
eficiente, administracdo eficaz, administracdo efetiva e administracdo relevante. Eficiéncia esta relacionada a
produtividade operacional, eficicia refere-se ao nivel de desempenho administrativo na consecucdo dos
objetivos institucionais, a efetividade é o critério politico que reflete a capacidade administrativa para
satisfazer as demandas concretas feitas pela comunidade externa e a relevancia medido com critério de
desempenho cultural, medido em termos de significancia, valor e pertinéncia dos atos e fatos administrativos
para o desenvolvimento humano do sistema educacional da sociedade como um todo (1995, p. 52).
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educacional brasileira. Os autores acima referidos salientaram que o termo se modificou de
acordo com interesses politicos, econémicos, culturais, sendo acolhido o conceito mais
conveniente para cada situacdo, sem, no entanto, um entendimento mais aprofundado.

Diante do exposto, é importante voltar a licdo de Saviani, para quem é necessario
partir do entendimento do significado da educacgdo para evitarmos equivocos em relacdo ao

uso do termo sistema na educagao:

Com efeito, a educacdo aparece como uma realidade irredutivel nas sociedades
humanas. Como assistematica, ela é indiferenciada, ou seja, ndo se distinguem
ensino, escola, graus, ramos, padrdes, métodos etc. Quando o homem sente a
necessidade de intervir nesse fendmeno e erigi-lo em sistema, entéo ele explica sua
concepcdo de educacdo enunciando os valores que a orientam e as finalidades que
preconiza sobre cuja base se define os critérios de ordenacdo dos elementos que
integram o processo educativo (1999, p. 120).

Conforme Paro (1997, p. 7), “¢ pela educagdo que o ser humano atualiza-se enquanto
sujeito histdrico, em termos do saber produzido pelo homem em sua progressiva diferenciacdo
do restante da natureza”. O que se destaca como ponto a ser refletido nesse sentido é o valor
real da educacdo, seu significado maior, numa visdo ampliada, que ndo se limita a regras e
significados. Talvez, essas diferentes significacbes dos termos derivem da propria natureza do
conceito de educacdo, que nem sempre € vista como a construcdo da humanidade, do

educando, e entendida como apropriacdo da cultura humana.

3.2 Sistemas municipais de ensino na constituicéo de 1988 e na LDB de 1996

Ja se passaram quase vinte anos da promulgacdo da LDB e ainda ndo temos um
Sistema Nacional de Educacdo. Para Cury (2008, p. 1189), o conceito de sistema Gnico de
educacdo ou mesmo de sistema unificado de educacdo tem como desafio maior o horizonte da
igualdade, cujo motor maior ndo se radica na escola, mas na prépria sociedade. A constitui¢éo
de 1988 proclama de direitos da cidadania, obrigacdes do Estado na participacdo democratica.
Saviani (2009, p. 12) faz uma andlise critica da Constituicdo, que prescreve, no art. 22, inciso
XXIV, que compete privativamente a Unido legislar sobre diretrizes e bases da educacéo
nacional; que compete a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar concorrentemente
sobre educacdo, cultura, ensino e desporto (art.24, inciso IX); e que é competéncia comum da
Unido, dos estados, do Distrito Federal e dos Municipios proporcionar 0s meios de acesso a
cultura, a educacéo e a ciéncia (art. 23, inciso V). Assim, destaca o autor, a Constituicdo nao

estendeu aos municipios a competéncia para legislar em matéria de educacdo, ndo tendo,
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portanto, autonomia para definir normas préprias sobre educagdo ou ensino, 0s municipios
estariam constitucionalmente impedidos de instituir sistemas proprios, isto é, sistemas
municipais de educacdo ou de ensino. N&o obstante, o texto constitucional deixa margem, no
art. 211, para que se possa falar em sistemas de ensino dos municipios quando estabelece que
“a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios organizardo, em regime de
colaboragdo, os seus sistemas de ensino”.

Saviani (2009) faz um questionamento em relacdo a competéncia de legislar sobre
educacdo, indagando por que esta ndo ficou a cargo dos municipios, pois a competéncia dos
municipios para instituir os respectivos sistemas de ensino é claramente afirmada. Mas entéo,
por que ndo se estendeu aos municipios, de forma explicita, a competéncia para legislar em
matéria de educacdo? Observe-se que no texto constitucional ndo aparece a expressio “os
respectivos sistemas de ensino”, mas “os seus sistemas de ensino”. Saviani continua refletindo
na forma gramatical que é expressa: os adjetivos “respectivos” denotam univocamente “de
cada um” enquanto que a palavra “seus” pode significar tanto “de cada um” como “deles”,
isto €, os sistemas de ensino da Unido, estados e municipios (2009, p. 12). Isso denota que as
legislacBes nem sempre sdo claras, dificultando a interpretacdo e a execuc¢do. O proprio termo
sistema € interpretado de varias maneiras. Essa falta de interpretacdo e coeréncia remete a
muitas acBes de interesses e sem legitimidade. Acredita-se que se 0 municipio institui seu
sistema de ensino, criando um Conselho de Educagdo com fun¢do normatizadora, e, dessa
forma, ele teria a funcdo de legislar sobre educacdo no seu municipio.

Bordignon (2009, p. 38) define sistema municipal de ensino como uma organizagao
formal, legal do conjunto das acGes educacionais do municipio. A instituicdo do sistema por
lei municipal explicita e afirma o espaco da autonomia do municipio e as responsabilidades
educacionais proprias. O sistema tem um carater de afirmacdo de principios e valores mais
permanentes na construcdo da cidadania e da sociedade que se deseja no projeto municipal de
educacdo. Ao assumir, com autonomia, a responsabilidade de suas atribui¢fes prioritarias, o

municipio possibilita a dimenséo concreta do exercicio do poder local, da cidadania ativa.

A nova configuracdo de relacBes de poder entre os entes federados confere ao
municipio rara oportunidade de organizar a gestdo de seu sistema municipal de
educacgdo em novas bases que superem praticas e estruturas tradicionais. O Sistema
Municipal formaliza, organiza e da coeréncia as especificidades do projeto de
educagdo do municipio, articula suas partes num todo organico e contextualiza o
local no nacional (BORDIGNON, 2009, p. 37).
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E pertinente destacar que o poder local e o poder global coexistem em processo de
relagdo, um néo existe sem o outro; suas fronteiras sdo cada vez menos definidas. 1sso ocorre

porque as relacGes sociais nao existem sem articulagcdo na politica publica.

Assim, vista como constructo social e local, a politica publica é influenciada por
paradigmas e processos institucionais de ordem global e local. Considerando, é
claro, que cada Estado nacional é constituido pela sua singularidade sociopolitica,
econdmica e cultural e, no caso do Brasil, da diversidade regional e de cada estado e
municipio. Logo, o local e o global enquanto totalidade estdo articulados, um ndo
existe sem 0 outro; isto ocorre porque as relages sociais sdo articuladas. Com essa
concepcdo, entendo que os fatos observados neste estudo escapam ao regime de
isolamento prisional a que a ciéncia os sujeita. Entendo que os objetos tém fronteiras
cada vez menos definidas; sdo constituidos por anéis que se entrecruzam em teias
complexas com os dos restantes objetos (SANTOS apud BATISTA, 2013, p. 23,
grifos da autora).

N&o obstante, Saviani (1999, p. 123) afirma, como ja foi salientado, que o termo
sistema € utilizado em educacdo de forma polissémica, assumindo, pois, diferentes
significados. Ao que tudo indica, o artigo 211 da Constituicdo Federal de 1988 estaria
tratando da organizacdo das redes escolares que, no caso dos municipios, apenas por analogia
sdo chamadas de sistemas de ensino. Com efeito, sabe-se que € muito comum a utilizagdo do
conceito de sistema de ensino como sinénimo de rede de escolas. Dai falar-se em sistema
estadual, sistema municipal, sistema particular, etc., isto €, respectivamente, rede de escolas

organizadas e mantidas pelos estados, pelos municipios ou pela iniciativa particular.

Ao constituir seu sistema de ensino, 0 municipio institucionaliza estruturas e
fungdes, recontextualiza 6rgdos normativos e executivos, processo que requer
revisitacdo, atualizacdo e explicitacdo de valores, de fins a buscar, de normas que
articulem a acdo de drgdos e atores envolvidos huma perspectiva de justica social e
cidadania. O sistema municipal de ensino é uma forma peculiar de as for¢as sociais
locais interpretarem e inscreverem-se na educacdo brasileira, explicitando tracos
caracteristicos e de identidades préprios, incluindo, e ndo exclusivamente centrado, a
acdo na criagcdo de estruturas institucionais (6rgdos normativos e executivos),
focalizando a educacdo escolar, em especial a educagdo bésica. O sistema de ensino
abrange muito mais do que apenas a rede de escolas mantidas pelo governo
municipal; inclui organismos e a¢des de articulacdo do conjunto de forgas sociais e
politicas, de escolas estaduais e particulares existentes na comunidade (WERLE,
2013, p. 211).

Conclui-se, entdo, que a definicdo clara da competéncia dos municipios para instituir
0s proprios sistemas de ensino flui da Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional (LDB)
e ndo da Constituicdo Federal. Portanto, ndo parece procedente a posicdo daqueles que
entendem que a LDB, ao tornar opcional a organizacdo dos sistemas municipais de ensino,

teria enfraquecido a norma constitucional, pois, na interpretacdo dessa corrente, a
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Constituicdo ndo apenas permite, mas teria determinado aos municipios a tarefa de organizar
0s proprios sistemas, como afirma José Eustaquio Romao (1997, p. 21-22). A LDB, ainda que
Ihe dé carater opcional, estabelece claramente a competéncia dos municipios para organizar os
préprios sistemas de ensino. Alias, o préprio fato de deixar a eles a opcdo indica o
reconhecimento explicito de sua competéncia nessa matéria (SAVIANI, 1999, p. 124).

Diferentemente da referida interpretacdo, entende-se que, ao admitir a possibilidade da
organizacdo de sistemas municipais de ensino, a LDB se viu diante da questdo relativa as
condicdes para a sua efetivacdo. E, como uma medida de cautela, prescreveu, no paragrafo
unico do artigo 11, que “os municipios poderdo optar, ainda, por se integrar ao sistema
estadual de ensino ou compor com ele um sistema unico de educagdo basica”.

E inconteste o fato de que a LDB introduziu a possibilidade de opgdo a luz de duas
evidéncias, uma no plano formal e outra no plano real. Do ponto de vista formal, levou em
conta a ambiguidade da Constituicdo, como ja se mostrou. Do ponto de vista real, considerou
as dificuldades técnicas e financeiras que muitos municipios teriam para organizar em curto,
ou mesmo em médio prazo, os seus sistemas de ensino. Cury, no Parecer CNE 30/2000, diz
que a Constituicdo de 1988 deu aos municipios essa titularidade. Mas como a Lei Maior, por
si s, ndo erige, na pratica, o funcionamento de um sistema, parecia consequente aguardar a
devida regulamentacdo da organizagdo dos sistemas municipais de ensino. Como a
compreensdo constitucional ndo se deu imediatamente para o conjunto dos municipios e como
muitos deles carecem de condicGes gerais e especificas para se instituir organizar como
sistemas, na pratica, isso significou uma continuidade administrativa que até entdo, vigia sob
a lein®4.024/61 e sob a lei n°® 5.692/71.

Apbs a Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional, em 1996, a organizacdo da
educacdo nacional (Titulo 1V da LDBEN) reforca o regime de colaboracéo e deixa
mais claras as competéncias bem como a necessidade dos Municipios se
organizarem como sistemas autbnomos. Basta a leitura dos artigos 11 e 18, além dos
dispositivos postos nos arts. 88 e 89. O art.11 deixa claro que incumbe ao municipio
organizar, manter e desenvolver os 6rgéos e instituigdes oficiais dos sistemas de
ensino (I)... E também baixar normas complementares para o seu sistema de ensino
(111), o que supde um drgdo normativo, ai compreendidos os estabelecimentos do seu
sistema de ensino, O ambito de competéncia deste sistema estd dito no art.18 da
LDB. Os arts. 88 e 89 assinalam prazos para efeito de adaptacdo a nova Lei
(BRASIL 30/2000).

Dessa forma, a lei n°. 9394/96 (LDBEN), no seu artigo 18, dispde: “Os sistemas
municipais de ensino compreendem: I. as instituicdes do ensino fundamental, médio e de
educacdo infantil mantida pelo poder publico municipal; Il. as instituices de educagéo

infantil criadas e mantidas pela iniciativa privada; III os 6rgdos municipais de educacao”.
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As leis que criam sistemas municipais de ensino precisam contemplar um conjunto de
pressupostos largamente proclamados em varios documentos de politica educacional de forma
a entender as dimensoes legal, organizativo-local e pedagogico-formativa (WERLE, THUM,
ANDRADE, 2009, p. 409), entretanto, elas sdo formuladas nas condi¢6es e nos limites locais,
conforme a organizagdo politica, a competéncia técnica, a visdo de educacdo dos atores
presentes na instancia municipal (WERLE, 2013, p. 212). Nesse sentido, a lei de criacdo dos
sistemas de ensino exige uma discussdo alargada, preocupada com a participacdo social e a
inclusédo dos varios segmentos da comunidade local.

Para Cury (BRASIL, 30/ 2000), a base dos sistemas municipais de ensino é sua
existéncia constitucional propria, autbnoma e, consequente, ao carater do municipio como
pessoa juridico-politica de direito publico interno com autonomia dentro de seu campo de
atuacdo. Ao criar seu préprio 6rgao normativo, por lei, ao criar seu 6rgao executivo e manter
0 que esta disposto nos artigos 11 e 18 da LDB, o municipio esta realizando, no ensino, sua
forma prépria de ser como entidade politica autbnoma e integrante do sistema federativo

brasileiro, no &mbito da educacéo escolar. Batista (2013, p. 18) aponta que:

Ja na década de 1990, a organizacdo dos sistemas municipais de ensino era uma
tarefa das mais importantes e complexas com que se defrontavam o poder publico
local e os cidaddos de uma localidade. A constru¢do pedagdgica de um novo
substantivo e de um novo método de fazer politica, de fazer administracéo publica e
de fazer educacdo exigia exame acautelado e meticuloso das condigdes politicas,
administrativas e pedagdgicas com que se poderia contar para democratizar o ensino
e suas instituicoes.

Bordignon (2002) explica o conceito de sistema como um conjunto de partes em
relacdo harménica e interdependente, formando um todo, autbnomo e independente. O termo
sistema tem sido usado, com tal elasticidade que permite uma grande gama de conceitos. Ao
reduzir essa elasticidade, podemos limitar o conceito a sua aplicacdo na organizacdo da
educacdo brasileira. Entender a articulacdo das partes atendendo as especificidades de cada

parte é entender o sistema em uma unidade, em um todo articulado.

Com efeito, sistema ndo é unidade da identidade, uma unidade monolitica,
indiferenciada, mas unidade da diversidade, um todo que articula uma variedade de
elementos que, ao se integrarem ao todo, nem por isso perdem a prdpria identidade.
Ao contrério, participam do todo, integram o sistema, na forma das respectivas
especificidades. Em outros termos: uma unidade monolitica € tdo avessa a ideia de
sistema como uma multiplicidade desarticulada. Em verdade, sistematizar significa
reunir, ordenar, articular elementos enquanto partes de um todo. E esse todo
articulado é o sistema (SAVIANI, 2009, p. 6).
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O Sistema Nacional de Educacéo pressupfe construir as condigdes para a conciliagcdo

da unidade nacional com a autonomia dos sistemas de ensino.

3.3 Sistemas municipais de ensino e conselhos municipais de educacgdo

J& na década de 1950, Anisio Teixeira defendia a constituicdo de sistemas municipais
de educacdo no Brasil. Porém, foram necessarias mais de duas décadas para que a ideia
ganhasse institucionalidade e, mesmo assim, timida, na legislacdo educacional baixada pelos
governos militares: eles aparecem como possibilidade no artigo 71 da lei n® 5692/71.

Dizia o intérprete da legislacéo relativa ao ensino basico implantado no pais:

Os Conselhos Estaduais estabelecem as diretrizes atuais, “poderdo delegar parte de
suas atribuicdes a Conselhos de Educagdo que se organizem nos municipios onde
haja condicOes para tanto”. Foi um comego cujo prosseguimento, doravante, ira
depender de cada municipio e do Estado a que pertenca. Afinal, a simples delegagéo
ndo gera o sistema municipal sem as necessarias condic¢bes locais. Uma vez, porém,
que tais condi¢cBes ocorram e se evidenciem, cabe reconhecé-las e leva-las as
devidas consequéncias préaticas (CHAGAS, 1984, p. 275).

Cabem entdo, os questionamentos: quem estabeleceria essas condi¢des para tanto?
Para se constituirem os sistemas municipais de educacdo, quem iria vistoriar as condicfes
locais para que se efetivassem os conselhos nos municipios? Os “proprios conselhos estaduais
de educagdo”, aos quais caberia também, “reconhecer” as “evidéncias das condic¢des locais™?

Sobre essa situacdo pouco clara sobre a implantacéo dos sistemas de ensino Romao destaca:

A possiblidade de os conselhos municipais existirem e, por isso, viabilizarem a
configuracdo de sistemas municipais de educacdo, apenas sob a anuéncia dos
conselhos estaduais, via instituto da delegacdo, levou o Rio Grande do Sul,
pioneiramente, a sair na frente, delegando competéncias a Vvéarios conselhos
municipais de educac¢do (2010, p. 108).

Visualizando o percurso historico ja destacado no capitulo anterior, percebe-se que se
passaram quase trés décadas de luta, apds a san¢do da lei n° 5.692/71, para que 0s sistemas
municipais ganhassem relativa “impositividade” legal, na LDB de 1996. Mesmo admitindo o
carater impositivo, pois conforme o art. 211 que ja fora citado anteriormente, 0s municipios
passam a ser obrigados a organizar seus sistemas de ensino, é certo que alguns ndo terdo
condicBes para isso e, antes de crid-los e implanté-los ha que se pensar em criar e implantar os

conselhos municipais de educacdo. Seguindo esse pensamento de importancia dos CMEs no
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sistema municipal de educag¢do, Romé&o (2010 p.113) destaca alguns requisitos que seriam

condicBes necessarias, mas ndo suficientes na articulacdo dos sistemas.

Para constituirem verdadeiros sistemas de educacdo, além dos requisitos de ordem
infraestrutural, de recursos humanos e financeiros, os Municipios tém de se dotar
dos conselhos municipais de educacdo e da articulacdo organica de seus elementos
constitutivos — concepcdes, estruturas administrativas, normas, redes, professores,
especialistas, alunos, projetos politico-pedagoégicos etc. Por si s6, os conselhos
municipais ndo serdo complementos suficientes aos elementos ja existentes nas
estruturas educativas municipais para que se tenham sistemas municipais de
educacgdo. Condicdo necessaria, mas ndo suficiente — aos sistemas municipais, 0s
conselhos municipais de educacdo sdo mais importantes para abertura de espagos a
participacdo popular nos processos de tomada de decisdo, de formulagdo de
politicas, de fiscalizacdo da execucdo de planos, programas e projetos.

A respeito dessa questdo, Bordignon (2009, p. 44) fala que a instituicdo dos sistemas
de ensino “depende incialmente de vontade politica dos dirigentes da educagdo no municipio.
Mas, esta vontade pode ser despertada, motivada, pela manifestacdo dos educadores, das
entidades da sociedade civil organizada, dos movimentos sociais”.

Nesse sentido, é mais apropriado que a criacdo do sistema ocorra por meio de lei
municipal. A aprovagdo da lei ndo significa o encerramento do processo de construgdo do
Sistema Municipal de Ensino, indica o seu efetivo comeco. Com a criacdo do sistema, o
municipio assume a autonomia normativa no seu ambito de responsabilidades educacionais e,
assim, deve definir as normas préprias. A lei cria o sistema e estabelece seus principios e suas

diretrizes gerais.

A lei de criacdo do Sistema Municipal de Ensino deve ter carater mais permanente,
definindo principios, diretrizes e objetivos gerais. A regulamentagdo dos processos
de acdo, definidos a alcancar os objetivos definidos na Lei, serd objeto do processo
instituinte do Sistema por meio de outras leis e normas complementares, editadas
pelo Executivo Municipal, pelo Conselho Municipal de Educacéo, no exercicio de
sua funcdo normativa, e ou pela Secretaria de Educacdo, no exercicio de suas
atribuicbes de gestora do sistema (BORDIGNON, 2009, p.48-49).

Percebe-se a importancia do conselho atuar ativamente, mesmo que ocorram
interferéncias e controles de governantes municipais, esse € um espaco de ordenacdo e
articulacdo das instancias educacionais da sociedade, com especial destaque para o
amadurecimento politico dos diversos atores envolvidos nesse colegiado, que nem sempre é
representado por um processo democratico de escolha. E importante lembrar questdo ja
referida no primeiro capitulo, pois, em sua origem, os conselhos de educagdo foram
concebidos para assessoramento superior do governo e, por isso, 0s conselheiros eram

escolhidos pelo Poder Executivo, com base em critérios de notdério saber educacional e
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representatividade dos diferentes graus de ensino e regides do pais ou do estado. O novo
contexto de gestdo democratica da educacdo preconiza critérios de representatividade social
para a escolha dos conselheiros (BORDIGNON, 2009, p. 68). Baseado nessa concepg¢édo de
representatividade, expressa como eram constituidos os conselhos no estado do Rio Grande
do Sul.

Os conselhos municipais de educacdo galchos eram constituidos por representantes
de segmentos profissionais da educacdo. De acordo com a prépria expressdo de um
conselheiro do municipio de Passo Fundo, os conselheiros eram os “notaveis da
educacdo” da cidade. Neste sentido, boa parte da populagdo dos municipios nao era
representada nos colegiados gauchos (ROMAO, 2010, p. 114).

Romao critica, nessa citacdo, o0 problema da representagdo num contexto que
privilegia uma elite educacional. Esbarra-se novamente no processo de escolha desses
representantes da sociedade civil organizada e ndo organizada, dessa forma, importa a
articulacdo com a comunidade, com o segmento de pais, a associacdo de moradores, 0s
professores, 0s coordenadores, para que o processo de escolha dos representantes se torne
mais democratico, com vistas ao fortalecimento das acbes do CME. Embora se pudesse
pensar, de outra forma, que os “notaveis” também poderiam ser de grupos diversos da elite, €
preciso reconhecer que na época do Império os “notaveis da educagdo” eram os conselheiros
de confianca dos governos e intelectuais de renomada ética. As dificuldades de
representatividade nos diversos tipos de conselho da area da educacdo decorrem também da
ndo transparéncia das gestdes publicas, dado o fato de ndo tornarem publicas as informacdes.
(GOHN, 2011, p. 110).

Nesse contexto, Bordignon (2009, p.68) reforca que:

[...] quanto maior a diversidade de saberes e de representacdo da pluralidade das
vozes sociais, mais rica serd a acdo dos conselhos. Um conselho de educacédo
somente cumprird efetivamente sua verdadeira funcéo se expressar as aspiracoes da
sociedade na sua totalidade. Se for constituido de tal forma que represente e
expresse somente, ou hegemonicamente, a voz de um segmento, ou do Governo,
poderéa perder a visdo do todo, o foco da razdo de ser conselho.

O olhar dos conselheiros tem de estar sempre voltado para o foco da qualidade da

educacéo, do estudante, do interesse coletivo, respeitando mais de um olhar de cada parte.
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Ndo ha como imaginar-se o exercicio da responsabilidade normativa pelos
municipios sem a criagdo, implantacdo e implementacdo desses colegiados, cujas
fungdes politico- educacionais podem ultrapassar sua finalidade precipua, se seu
principio fundante for a participacdo popular, a partir dos conselhos escolares. Neste
sentido, hé esperanca de que o Brasil supere a “educag@o bancaria” a que se referia o
educador Paulo Freire (1921-1970) e inicie a trajetéria das escolas publicas
populares tio sonhadas por Moacir Gadotti (ROMAO, 2010, p. 125).

Dessa forma, torna-se claro que o fortalecimento dos CMESs nos sistemas de ensino € a
porta de entrada para uma gestdo democratica. Os cidaddos querem participar das
implantacGes, das avaliagdes, querem ser ouvidos, querem ter voz, e somente através da
participacdo em espacos colegiados esse dialogo pode acontecer. Para que 0 CMES ocupe esse
espaco no sistema de ensino e tenha oportunidade de ser visto como gestor da politica
educacional, contribuindo nas discussdes e definices do municipio na area educacional, estes
deverdo ser governados de forma democratica, com o olhar para a participa¢do e autonomia.

Os CMEs sdo mais que mera formalizacdo do sistema de ensino e somente a
aprovacdo de seu regimento ndo garantira sua autonomia. Sua representacdo precisa estar
engajada e comprometida para que realmente se efetive suas atribuicdes e fungdes, deve ter
seu foco nas decisdes para o melhor de suas escolas, de seus professores, de seus alunos no
sistema de ensino. Portanto, 0 CME deve ser considerado como um espaco de tomada de
decisdes coletivas que tem por finalidade ultima ser a voz da comunidade naquilo que ela quer
para educacdo do municipio.

Nessa perspectiva, Gohn (2011, p.109) destaca: “os conselhos devem ser espago e
mecanismo operativo a favor da democracia e do exercicio da cidadania, em todo e qualquer
contexto sociopolitico”. Eles podem se transformar em aliados potenciais e estratégicos na

democratizacdo da gestdo das politicas sociais.

3.4 Gestdo democratica do sistema educacional e os conselhos de educacéo

Pretende-se introduzir esta discussdo com uma breve contextualizacdo sobre
democracia e participacdo, que, se entende, ndo podem ser vistas separadamente, pois uma
depende da outra para que se torne efetiva, dado que sdo termos que se complementam. Dessa
forma, pretende-se dialogar com autores e documentos tidos como referéncia nesse debate, no
intuito de elucidar esses conceitos para melhor se proceder a discussdo acerca da gestdo nos
conselhos de educagédo, concebidos como espagos coletivos de participacdo e decisdes no

sistema de ensino do municipio.
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Para Bobbio (1986, p. 12), pensador politico italiano, a democracia é considerada
como um método de governo. Esse autor segue suas reflexdes afirmando que “por regime
democratico entende-se primariamente um conjunto de regras e de procedimentos para a
formacéo de decisdes coletivas, em que esta prevista e facilitada a participacdo mais ampla
possivel dos interessados.” Bobbio argumenta, ainda: “se inclui no conceito geral de
democracia a estratégia do compromisso entre as partes através do livre debate para a
formacéo de uma maioria, a definicdo aqui proposta reflete melhor a realidade da democracia
representativa”. A expressdo democracia representativa significa genericamente que as
deliberagdes coletivas, isto é, as deliberacbes que dizem respeito a coletividade inteira, sdo
tomadas ndo diretamente por aqueles que dela fazem parte, mas por pessoas eleitas para esta
finalidade. Em outras palavras, um estado representativo é um estado no qual as principais
deliberacdes politicas sdo tomadas por representantes eleitos, importando pouco se 0s 6rgaos
de decisdo sdo o parlamento, o presidente da republica, o parlamento mais os conselhos
regionais, etc. (BOBBIO, 1986, p. 44).

Dessa forma, segundo esse autor, entende-se que democracia estad sempre relacionada
a decisdes coletivas, a grupos, a participacdo, ao debate, o que parece estar bem relacionado
com as atribuicBes dos conselhos. Porém, cabe ainda esclarecer que para serem tomadas as
decisdes de grupo sdo tomadas algumas regras por individuos, de modo que Bobbio (1986,
p. 18) explica:

[...] para que uma decisdo tomada por individuos (um, poucos, muitos, todos) possa
ser aceita como decisdo coletiva é preciso que seja tomada com base em regras que
estabelecam quais os individuos autorizados a tomar as decisdes vinculatorias para
todos os membros do grupo, é a base de quais procedimentos.

Entdo, percebe-se que, em decisbes em grupos, precisa-se de algumas regras que
podem ser encontradas nos documentos como os regimentos internos do proprio conselho que
determina o quérum suficiente para uma reunido ordinaria, também o registro em atas, enfim,
como afirma Bobbio (1986 p. 19), “a regra fundamental da democracia ¢ a regra da maioria,
ou seja, a regra a base da qual sdo consideradas decisdes coletivas e, portanto, vinculatérias
para todo grupo as decisdes aprovadas ao menos pela maioria daqueles a quem compete tomar
a decisdo”.

Parafraseando Bobbio (2005), a democracia vem sempre acompanhada de liberdade de
opinides no sentido de autonomia, de participagéo de todos os cidaddos em todas as decisdes a

eles pertinentes, 0 que vem ao encontro dos objetivos desta pesquisa, no sentido de indicar
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caminhos para uma participagcdo mais efetiva. Importante destacar a forma de representagéo,
de participacdo que ndo pode ser hegemonica, devendo estar sempre relacionada com a esfera

nacional e a esfera local.

A democracia avanca quando se garante e se efetiva a participacdo. O povo
dificilmente abusaria do poder adquirido, na medida em que seria ele mesmo a
sofrer as consequéncias deste ato. Segundo o autor o importante é que o poder esteja
direta ou mesmo indiretamente nas maos do povo e que a soberania popular seja
considerada a “lei das leis”. Ao ter voz politica, mesmo se através da representagao,
o individuo vivencia a democracia ndo apenas na esfera politica, mas também na
esfera social (BOBBIO, 1995, p. 157).

Santos (2009, p. 65), em pesquisas realizadas em diversos paises, apresenta analises
das praticas e das aspiracdes democraticas. Fala do Brasil, concebido como um pais em que a
democracia participativa mais claramente se manifesta, relata, também, que a Constituicéo
aumentou a influéncia de diversos atores sociais nas instituicdes politicas, através de novos
arranjos participativos. Para Santos, a democracia participativa implica uma decisdo a
sociedade politica de ampliar a participacdo em nivel local através da transferéncia ou
devolucdo para formas participativas de deliberacdo de prerrogativas decisorias a principio
detidas pelos governantes. Decorre de uma opcao feita pela sociedade politica de articular
participacdo e representacao (2009, p. 76).

Santos (2009, p.65) destaca, ainda, que a “Constituigdo foi capaz de incorporar novos
elementos culturais, surgidos na sociedade, na institucionalidade emergente, abrindo espaco

para a pratica da democracia participativa”. E prossegue:

O artigo 14 da Constituicdo de 1988 garantiu a iniciativa popular como iniciadora de
processos legislativos. O artigo 29 sobre a organizacdo das cidades requereu a
participacdo dos representantes de associa¢8es populares no processo de organizagdo
das cidades. Outros artigos requereram a participagdo das associagcdes civis na
implementacdo das politicas de salde e assisténcia social.

Salienta ainda que, no caso brasileiro, a motivacao pela participacdo é parte de uma
heranca comum do processo de democratizacdo que levou atores sociais democraticos,
especialmente aqueles oriundos de movimentos comunitarios, a disputarem o significado do
termo participagdo (SANTOS, 2009, p. 65). Em algumas cidades do Brasil, essa disputa se
articula com a abertura de espagos de participagéo pela sociedade, principalmente vinculados
a partidos politicos e movimentos sociais.

Nessa pesquisa, Santos (2009, p. 73) critica algumas praticas que sdo caricaturas da

democracia, recusando-se a aceitar como fatalidade “a baixa intensidade democratica a que o
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modelo hegemdnico sujeitou a participacdo dos cidaddaos na vida politica”. Leciona Santos

(2009, p. 73), ao explicitar a baixa intensidade democratica:

[...] essas préticas buscam intensificar e aprofundar a democracia quer reivindicando
a legitimidade da democracia participativa, quer pressionando as instituices da
democracia representativa no sentido de torna-las mais inclusivas, querem ainda,
buscando formas de complementaridade mais densas entre a democracia
participativa e a democracia representativa.

Constata-se que nem sempre as praticas democraticas sdo emancipatdrias e favorecem
a participacdo. De outra forma, € na originalidade de novas formas de experimentacao
institucional que podem estar os potenciais emancipatorios ainda presentes nas sociedades
contemporaneas. Esses potenciais, para serem realizados, precisam estar em relagdo com uma
sociedade que aceite renegociar as regras da sua sociabilidade acreditando que a grandeza
social reside na capacidade de inventar, e ndo imitar (SANTOS, 2009, p. 77).

Outro pensamento importante vem de Biesta (2013, p. 156) que apresenta um modo
diferente de compreender e abordar a educa¢do numa sociedade democratica. Inicialmente,
esse autor faz uma pequena retrospectiva historica e destaca que ‘“as questdes sobre
democracia sempre estiveram intimamente entrelagadas com as questdes sobre educagido”.
Desde seu inicio na p6lis,'° cidade de Atenas, tanto os pensadores politicos como 0s
educadores perguntaram que tipo de educacdo prepararia melhor o povo (demos') para sua
participacdo no governo (kratos) de sua sociedade (BIESTA, 2013, p. 156). Esse autor
considera que as escolas tém um papel central a desempenhar na formacdo de cidadaos
democraticos e na criacdo de uma cultura democrética. Ele quer propor uma compreensao
diferente de educagdo democratica, uma compreensdo que nao esteja centrada em torno da
ideia de que a educacdo democréatica consiste na producdo da pessoa democratica. Propde
uma compreensao que ndo conceba a pessoa democratica como um individuo isolado com um
conjunto predefinido de conhecimentos, habilidades e disposi¢des, e uma compreensdo em
que se reconhecga que a democracia consiste em pluralidade e diferenca, e ndo na identidade e
na uniformidade (BIESTA, 2013, p. 159).

Dessa forma, Biesta (2013, p.160) busca, em sua pesquisa, discutir a questdo da
concepcdo social da democracia. Expressa, em outras palavras, o pensamento de que a

democracia consiste em modos inclusivos de acéo politica e social. Concentra-se na relagéo

0 A cidade Grega era uma comunidade organizada pelos Cidadaos. Eram cidaddos os homens livres nascidos
nela, ou seja, os estrangeiros, as mulheres e os escravos ndo eram reconhecidos como cidadaos, ndo podendo
participar politicamente na Polis.

1" Constituem a Demos os homens livres nascidos na Polis, independente da sua situacéo econdmica.
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entre democracia e educacdo. Segundo Biesta (2013, p. 174), Hannah Arendt elucida uma
concepgdo politica da pessoa democratica, segundo a qual é imperativo que se abandone a
compreensdo de educacdo como campo da preparacao para algo que acontecerd mais tarde. A
educacdo ndo deve ser vista como preparacdo, mas deve ser concebida como espaco a partir
do qual os individuos podem agir, podem introduzir seus inicios no mundo, e, com isso,
podem tornar-se sujeitos. Biesta analisa 0 pensamento de Arendt sobre democracia e salienta
que a questdo primordial é que s6 podemos ser sujeitos em acdo, ou Seja, € em nOSSO Ser,
existir, sempre em relacdo com os outros (BIESTA, 2013, p. 181). Biesta conclui que “a
tarefa Gltima para a educacdo democréatica reside, na propria sociedade, e ndo nas suas
instituicdes educacionais”. As escolas ndo podem criar nem salvar a democracia, s6 podem
sustentar sociedades em que a acdo e a subjetividade sdo possibilidades reais (BIESTA, 2013,
p. 190). Moacir Gadotti também contribui nas discussdes referentes a gestdo democratica e,
nesse sentido, traz importantes reflexdes sobre o tema em questdo e um novo debate surge
referente a participacdo social e popular. Salienta o autor que a gestdo democratica ndo é s

um principio pedagdgico, mas também um preceito constitucional.

O paragrafo Unico do artigo primeiro da Constituicdo Federal de 1988 estabelece
como cldusula pétrea que “todo poder emana do povo, que o exerce por meio de
representantes eleitos ou diretamente”, consagrando uma nova ordem juridica e
politica no Pais com base em dois pilares: a democracia representativa (indireta) e a
democracia participativa (direta) entendo a participagdo social e popular como
principio inerente a democracia (GADOTTI, 2013, p. 5).

A Constituicdo Federal de 1988, no artigo 206, estabelece os “principios do ensino”,
entre eles, no Inciso VI, “a gestdo democratica do ensino publico”. Principio que é retomado
na Lei de Diretrizes e Bases da Educagdo Nacional de 1996. O artigo 205 da referida
Constituicdo determina que “a educagdo, direito de todos e dever do estado ¢ da familia, sera
promovida e incentivada com a colaboracdo da sociedade, visando ao pleno desenvolvimento
da pessoa, seu preparo para o exercicio da cidadania e sua qualificacdo para o trabalho”.
Gadotti (2013, p. 5) faz uma relacdo com a Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional,
mostrando uma inconformidade, pois esta ndo respeitou o referido principio de que a
educagdo deveria ser “promovida e incentivada com a colaboracgao da sociedade”. Com isso, 0
autor mostra que a gestdo democratica ficou reduzida na LDB, prevista nos artigos 14 e 15,
que preveem somente a participacdo dos profissionais no projeto pedagogico, e da
comunidade, nos conselhos escolares, alem de uma progressiva autonomia pedagdgica,

administrativa e de gestdo financeira. Importante destacar que a gestdo democratica do
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sistema de ensino refere-se a todos os niveis e modalidades. Nesse sentido, a gestdo
democrética é um principio basico em que se fortalecem 0s espacos de participacdo ja
instituidos no sistema de ensino e 0s que estao a instituir. Gadotti (2013, p. 6) argumenta que
€ necessario deixar claro que a gestdo democratica ndo esta separada de certa concepcao de
educagdo. “Nao tem sentido falar de gestdo democratica no contexto de uma educagéo
tecnocratica ou autoritaria”. Ela deve ser coerente com uma concep¢do democratica e

emancipatdria da educacao.

O tema da gestdo democratica da educagdo com participacdo popular ganha mais
relevancia hoje, no momento em que se discute a criacdo do Sistema Nacional de
Educacgdo que define e articulagdo e a cooperagdo entre os entes federados. Essa
I6gica colaborativa s6 tem sentido se for cimentada pela gestdo democratica e tiver
por finalidade a constru¢do de uma “sociedade livre, justa e solidaria”, como
determina o Inciso | do artigo terceiro da Constituicdo Federal de 1988 (GADOTTI,
2013, p. 6).

O Documento de Referéncia da Conae 2014 (BRASIL, 2013b, p. 19) traz, novamente,
para o debate o Sistema Nacional de Educacdo, entendido como expressao institucional do
esforgo organizado, autbnomo e permanente do Estado e da sociedade, compreendendo 0s
sistemas de ensino da Unido, dos estados, do Distrito Federal e dos municipios, bem como
outras instituicdes publicas ou privadas de natureza educacional. Assim, ainda no documento,
compete as instancias do SNE definir e garantir finalidades, diretrizes e estratégias
educacionais comuns, sem prejuizo das especificidades de cada sistema, bem como assumir a
articulacdo, a normatizacao, a coordenacao e a regulamentacdo da educacdo nacional publica
e privada. “Em tal sistema, os conselhos nacional, estaduais, distrital e municipal, organizado
com a garantia da gestdo democratica, sdo fundamentais para a supervisao e manutencdo das

finalidades, diretrizes ¢ estratégias comuns” (BRASIL, 2013b, p. 19).

Deve-se construir e aperfeigoar espacos democréaticos de controle social e de tomada
de decisdo que garantam novos mecanismos de organizacdo e gestdo, baseados em
uma dindmica que favoreca o processo de interlocucgdo, o didlogo entre 0s setores da
sociedade, buscando construir consensos e sinteses entre os diversos interesses e
visBes que favorecam as decisdes coletivas (BRASIL, 2013b, p. 68).

O documento referéncia torna, nesse sentido, a participacdo como uma bandeira a ser
defendida pela sociedade brasileira e condi¢cdo necessaria para a implementacdo de uma

politica nacional de educacdo que almeje objetivos formativos emancipatorios.
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A participacao deve ser compreendida como processo complexo, que envolve varios
cenarios e multiplas possibilidades de organizagdo, ndo existindo, apenas, uma
forma légica de participacgdo, tendo e vista que ha dindmicas que se caracterizam
pela pequena participacdo e, outras, que se caracterizam pela grande participacéo,
em que se busca compartilhar as a¢Ges e as tomadas de decisdo por meio do trabalho
coletivo, envolvendo diferentes segmentos da sociedade (BRASIL, 2013b, p. 68).

Percebe-se nesse documento a busca de uma organizacdo e de uma gestdo que
pressupGe uma perspectiva democrética voltada para a transformagéo da sociedade através da
participacdo social. Para Gadotti (2013, p. 7), a participacdo social se d& nos espacos e
mecanismos de controle social como conferéncias, conselhos, ouvidorias, audiéncias publicas
etc. S30 esses 0s espacos e formas de organizacdo e atuagio da participacdo social. E assim
que a participacdo social é entendida, como categoria e como conceito metodolégico e
politico, pelos gestores publicos que a promovem. Ainda para Gadotti (2013), essa forma de
atuacdo da sociedade civil organizada € fundamental para o controle, a fiscalizacdo, o
acompanhamento e a implementacdo das politicas publicas, bem como para o exercicio do
didlogo e de uma relagcdo mais rotineira e organica entre os governos e a sociedade civil.

A democracia participativa ndo concorre com a representativa, ambas se
complementam, se fortalecem, aproximando o cidad&o do Estado. E preciso superar o velho
modelo tecnocrata de politica pablica baseada na premissa do Estado externo a sociedade
(GADOTTI, 2013, p. 8). Desse modo, a participacdo social como modo de governar significa
uma nova forma de governar baseada no didlogo constante com os atores da sociedade. A
participacdo popular, para Gadotti (2013, p. 8), corresponde as formas mais independentes e
autbnomas de organizacdo e de atuacdo politica dos grupos das classes populares e
trabalhadoras e que se constituem em movimentos sociais, associacBes de moradores, lutas
sindicais, etc. O grande desafio € relacionar e fazer dialogar, no interesse das politicas
publicas emancipatorias, dos seus temas e pautas de luta, a participacdo social e a participacdo
popular,*? respeitando e garantindo a autonomia e a independéncia das formas de organizaco
popular, superando os riscos de subordinacao, fragmentacdo e dissolucao das lutas populares
(GADOTTI, 2013, p. 9).

12 Conforme Documento- Referéncia da Conae 2014, o tema geral menciona a expressio “participagio popular”.

Ao longo do documento, sdo mencionadas as expressdes: ‘“Participagdo social e popular”, “participagdo social
e participag@o popular” ndo se faz distingao entre os conceitos.
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Para efetiva participagdo social e popular na construgdo de uma politica nacional de
educacdo e do controle social em seu processo de elaboracdo, implementacdo e
avaliacdo, faz-se necessaria a efetivacdo do regime de colaboracdo, por meio de
medidas operacionais eficientes e claras, com as quais os diferentes entes federados
possam estar articulados. Serad necessario estabelecer as atribuicfes de cada ente na
democratizacdo da gestdo, garantir a participacdo popular e o controle social da
educacdo, para lograr processos formativos emancipatérios (BRASIL, 2013b, p. 69).

A Constituicdo de 1988 consagrou a participacdo social e o controle pablico sobre a
gestdo das politicas publicas, prevendo uma multiplicidade de conselhos obrigatorios para que
0s estados e municipios recebessem repasses e recursos. Contudo, a sua implementagdo vem
sendo ameacada, porque para muitos ela é considerada acessOria, Sd0 apenas espacos
consultivos nos quais a participacao popular é pouco produtiva, e ndo existiriam mecanismos
concretos que permitam o controle, o acompanhamento, a fiscalizacdo e a decisdo das
politicas publicas (GADOTTI, 2013, p. 13). Para Gohn (2011, p. 21), a participacdo social
ainda € limitada, dado que nem toda a populacdo tem acesso ou vinculo com associacfes

civis.

Dadas as caracteristicas da nossa sociedade, isso possibilitou distor¢des, como, de
um lado, o monopdlio da participacdo nos colegiados por liderancas locais (um
mesmo representante participando de varios conselhos) sob a alegagdo de que “ as
pessoas ndo querem participar”’, mas que, de fato, trata-se de “resisténcia a divisdo
do poder” e de outro, a ocupacdo da representagdo por profissionais da area, ja que
eles “sdo mais capazes de saber o que é melhor para aqueles segmentos sociais,
marcados pela vivéncia da caréncia cotidiana” (COHN, 2011, p. 21).

Segundo Gohn (2011, p. 61):

[...] a participacéo social ndo representa um sujeito social especifico, mas se constroi
como um modelo e relagdo geral/ideal, na relagdo sociedade/Estado. No centro da
participacdo social, encontramos o conceito de mobilizacdo com contelidos
ressignificados, assim como se redefine o carater da militancia nas varias formas de
participacdo existentes.

De mesma forma, Bordenave (1983, p. 24) define que participacdo social, ou
participacdo em nivel macro, implica uma visdo ampliada, assim como requer que se tenha
algo a dizer na sociedade como um todo. O cidadao, além de participar em nivel micro na
familia e nas associagdes, também participa em nivel macro, quando intervém nas lutas
sociais, econdmicas e politicas de seu tempo. A macroparticipacdo compreende a intervencao
das pessoas nos processos dindmicos que constituem ou modificam a sociedade, quer dizer a

histéria da sociedade. Uma sociedade participativa seria, entdo, aquela em que todos os



76

cidaddos tém parte na producdo, na geréncia e usufruto dos bens da sociedade de maneira
equitativa.

Sobre essa questdo dos conselhos e a participacdo, Gadotti (2013, p. 14) diz que “os
conselhos ndo expressam a vontade de toda a sociedade. A participacdo social é restrita aos
segmentos sociais que tém mais capacidade de organizagdo e de expressdo politica”.
Aprofundando esse tema, € importante resgatar o que apresenta o documento referéncia da
Conae 2014, em relacdo ao documento da Conae de 2010, ao enfatizar que as expressdes de
participacdo social e popular ndo apareciam, o que demonstra, no documento de 2014, a
preocupacdo com uma gestdo democratica. Tal preocupacdo se pode ver efetivada por meio
da participacdo, do fortalecimento dos instrumentos que asseguram a transparéncia e o
controle social na utilizacdo dos recursos publicos aplicados em educacdo, especialmente a
realizacdo de audiéncias publicas, a criacdo de portais eletrdnicos de transparéncia e a
capacitacdo dos membros de conselhos de educacdo, de escola, de acompanhamento e de
controle social, com a colaboracdo entre o0 MEC, as secretarias de educacdo de estados,
Distrito Federal e municipios (BRASIL, 2013b, p. 69).

A Conae de 2014 é um momento para discutir as finalidades da educacdo. Gadotti
(2013 p. 22) apresenta uma referéncia ao fato de que, quando os Pioneiros da Educagdo Nova
defendiam a reconstrucdo social pela reconstrucdo educacional, estavam apontando para a
constituicdo de um sistema nacional de educacdo ancorado num projeto de nagdo. O que
sustenta e amarra as partes de um sistema é sua finalidade. Ndo ha sistema nacional sem
projeto de nacdo, e, hoje, 0 projeto que se sonhava com 0s pioneiros esta mais perto de ser
alcancado. O momento atual é muito mais participativo do que foram os anos de 1930. H4,
sem ddvida, um grande avanco na concepcao do papel da participagdo, isso se percebe na
prépria constituicdo e nos documentos referéncias das Conaes. O Plano Nacional de Educacéo
pode constituir-se num promotor de profundas mudancas no processo de planejamento
educacional no Brasil, um documento génese de politicas publicas e de democratiza¢do néo s6
do ensino, mas da sociedade, consolidando a necessidade de criagdo do Sistema Nacional de
Educacdo, da gestdo democratica e do regime de colaboragdo (GADOTTI, 2013, p. 35).

Ainda como forma de participagéo, na gestdo de bens publicos que comegam a surgir a
partir dos anos de 1990, Gohn (2011, p.59) afirma que “cede lugar a uma nova denominagdo
que € a participacdo cidada, em que a categoria central deixa de ser a comunidade ou 0 povo e
passa a ser a sociedade. Trata-se de praticas que rompem com uma tradi¢do de distanciamento
entre a esfera em que as decisdes sdo tomadas e os locais onde ocorre a participacdo da

populagdo”.
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O conceito de participagdo cidada esta lastreado na universalizagdo dos direitos
sociais, na ampliacdo do conceito de cidadania e em uma nova compreensao sobre o
papel e o carater do Estado, remetendo a definicdo das prioridades nas politicas
publicas a partir de um debate publico. A participacdo passa a ser concebida como
intervencdo social periddica e planejada, ao longo de todo circuito de formulacao e
implementacdo de uma politica publica, porque toda énfase passa ser dada nas
politicas publicas. Portanto ndo sera apenas a sociedade civil a grande dinamizadora
dos canais de participacdo, mas também as politicas publicas (GOHN, 2011,
p. 59-60).

Para Batista (2013, p. 92), os conselhos de educacdo sempre estiveram relacionados a
gestdo do sistema educacional, a comecar pelo sistema federal de ensino e, depois, pelo
sistema estadual. Mais recentemente, relaciona-se com a autonomia dos municipios, como
entes federados. Essa construgé@o segue correndo, ainda que a LDB/1996, apesar de explicitar
guanto a necessidade de um 6rgdo normativo do sistema, ndo determine que este 6rgdo seja
conselho. Ainda assim, os conselhos municipais de educacdo inserem-se na estrutura dos

sistemas de ensino e no processo histérico de institucionalizacdo da educacdo brasileira.

Desse modo, pode-se considerar que em alguns municipios que organizam o sistema
municipal de ensino, a funcéo normativa possa ser assumida por outra estrutura ou
forma de organizagdo que ndo a colegiada. “Se no dmbito federal e estadual a
tradicdo ja instituiu a presencga vinculada entre conselho e sistema de ensino, nos
municipios ainda é possivel encontrar conselhos sem criagdo do sistema e sistema
sem presenca de conselho” (BRASIL, 2006, p. 17).

Os estudos de Werle (2006, 2008) sobre gestdo democratica dos sistemas municipais
de ensino e os conselhos municipais de educagdo estdo mais centrados no papel do CME, em
suas funces e atribuicdes como fatores relevantes para a construcdo de tal relacdo. A autora
considera importante que a definicdo da gestdo democratica seja um dos elementos da
dimensdo legal, quando o sistema é criado. Acrescenta, ainda, que é necessario definir na lei
que cria o sistema, a abrangéncia e o significado da gestdo democratica do ensino,
dimensionando a importancia da participacdo da comunidade local, de pais, alunos e
professores em colegiados. Para Batista (2013, p. 88), “a gestdo democratica defendida pela
sociedade civil organizada emerge significando a defesa de mecanismos mais coletivos e
participativos de planejamento e administracdo escolar.” Dessa forma, se estabelece a
possibilidade de a escola organizar-se, dialogar com sua comunidade, refletir sobre si mesma
procurando solugdes coletivas.

Do ponto de vista da gestéo participativa, Batista (2013 p. 52) acrescenta que o gestor
democratico relaciona-se com o cidaddo de modo ndo s6 de forma “amigavel”, mas também

“interativa”, superando distancias, atritos e unilateralidades. Sua fungdo ¢é trazer o cidadéo
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para a Orbita da comunidade, envolvé-lo nos assuntos governamentais promovendo um novo
encontro entre Estado e sociedade. Batista (2013, p. 52) destaca ainda que “o gestor
democratico preveé a existéncia de um cidaddo ativo qualificado ndo apenas para controlar de
modo passivo a gestdo, mas também para interferir nela, direciona-la e submeté-la a sua
vontade”. Nessa perspectiva, a gestdo publica democratica, unida a responsabilidade do
gestor, facilita a transferéncia de decisGes para orgdos colegiados, assembleias, enfim, aos

conselhos. Conforme afirma Fioriolli (2006, p. 165):

A presenca de um Conselho de Educacdo no ambito municipal, como 6rgéo
normativo, plural, de decisGes colegiadas e representativo da comunidade escolar,
somado a existéncia de um 6rgdo administrativo competente, é de suma importancia
para a organizagdo, sustentacdo e desenvolvimento das institui¢des oficiais dos
sistemas municipais de ensino.

Para Batista (2013, p.55), 0 sujeito democratico € historico e coletivo, mas também se
constitui como fruto de uma historia pessoal e local. Assim, a democracia participativa em
que se pressupOe o exercicio e a luta da e pela cidadania se reconhece como sendo histérica,
contingente, relativa e aberta. Conforme o referido autor, a formacdo de sociabilidades
democraticas em todos os espacos de relacBes sociais implica profundo processo de
transformacdo de valores produzidos sob os marcos regulatorios da sociedade moderna,
articulando a isso um — ndo menos profundo — processo de construgdo de uma capacidade de
guestionamento critico capaz de tornar 0s sujeitos protagonistas ativos na construcdo da sua

prépria subjetividade democrética.

A democracia é também um valor e como toda gama de valores é uma construcéo
pessoal e social, como tal sempre instdvel. Os que aderem a ela dotam-lhe de
significados, atribui-lhe sentido; isto é, a cada momento ela é (re) criada (res)
significada em todos os espagos estruturantes da vida pessoal e coletiva, implicando
em cada individuo a vontade de fazé-la digna de reconhecimento social (BATISTA,
2013, p. 55).

(13

Santos (1991, p. 29-30) reflete, nessa mesma perspectiva, dizendo que “o
conhecimento-emancipatério pressupde uma repolitizacdo global da vida coletiva porque sé
ela permite inverter o processo de transformacdo dos problemas politicos em problemas
técnicos de que tem se alimentado o utopismo automatico da tecnologia”. Ferreira (1998,
p.109) justifica que a participacdo politica que constitui o conhecimento emancipatorio
abrange, de modos diferentes, todos os espacgos de pratica social, € 0 seu principio é o da
democracia. Ainda importante salientar no pensamento de Santos (1991, p. 30-31), que tal

como a solidariedade € um processo de subjetivacdo e de intersubjetivacdo, a participacdo é
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um processo de democratiza¢do emancipatdria na conquista incessante de novos espagos e de
novas formas de cidadania individual e coletiva. Isso ocorre a partir da organizagéo coletiva
dos profissionais em torno dos objetivos comuns que expressam convicgdes assumidas.
Constitui, portanto, tarefa e compromisso das politicas educacionais e da gestdo da educacéo
(FERREIRA, 1998, p. 109).

Paro (1997, p. 46) expressa sua contribuicdo no sentido de levar em conta que a
participacdo democratica ndo se da espontaneamente, sendo antes um processo historico de
construcdo coletiva. A partir do que se pressupGe a necessidade de se prever mecanismos
institucionais, que viabilizem préaticas participativas. Paro ndo explicita sobre os conselhos de
educacdo, mas aponta a possibilidade de organizacdo de uma direcdo escolar a ser exercida
por um conselho. Nesse sentido, € importante a reflexdo, pois, esse autor destaca a
importancia de 6rgaos colegiados nas decisdes da escola publica, os conselhos escolares, 0s
conselhos diretores como uma forma de gestdo democratica da educacédo e reforcga, assim, a
“participacdo da populagdo nas decisdes que se tomam na escola ganha sentido diante da
necessidade de que o caminho para uma sociedade verdadeiramente democratica ndo se
restrinja ao voto periddico para ocupantes de cargos parlamentares e executivos do Estado”
(PARO, 1997, p. 103). Esse controle democréatico deve ser dado em todas as instancias, em
especial aquelas mais proximas da populacdo, nas quais se concretizam 0s servicos que tem a
obrigatoriedade de serem prestados, como a escola. Como afirma Bobbio (1986, p. 55), “a
democratizacdo da sociedade precisa incluir a ocupacdo de novos espacos, isto €, de espacos
até agora dominados por organizacdo de tipo hierarquico ou burocratico”. Se os Conselhos de
educacéo estdo no sistema de ensino como mediadores e articuladores, fazendo parte de uma
rede de apoio para as escolas do sistema, é importante que estas estejam estruturadas com
praticas participativas, priorizando decisdes coletivas entre os envolvidos, pois, dessa forma,
se institucionaliza a participacao coletiva, comec¢ando na propria escola.

Hannah Arendt™® (2006, p. 79), em sua obra Crises da Republica, refere-se a crise do
governo representativo americano, “porque perdeu todas as praxes que permitiam a real

participacdo dos cidadaos, e em parte porque, atualmente sofre gravemente da mesma doenga

¥ Hannah Arendt foi cientista politica judia nascida na Alemanha, em “Crises da Republica” propde uma
nova forma de governo que € o sistema de conselho que, como sabemos, pereceu em todo lugar e em toda
época, destruido directamente pela burocracia dos estados-na¢@es ou pelas maquinas dos partidos e que passa
pela criagdo de uma série de espacos publicos de lugares de trocas de opinido, onde é possivel um processo
auto-selectivo que agruparia a elite politica verdadeira de um pais, mas uma elite aberta, onde entrariam todos
0s que se interessam pelos assuntos publicos. Com efeito, Arendt ndo advoga nem a nogéo de governo mundial
nem a de cidadania mundial, como as defenderam certos idealismos liberais. O federalismo que propde, pelo
contrario, assume-se como horizontalista, implicando uma dupla cidadania: a das pertencas locais, regionais e
nacionais, as quais seriam complementares (ARENDT, 2006, p. 199).
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que o sistema de partidos: burocratizacdo e tendéncia do bipartidarismo em nédo representar
ninguém exceto as maquinas dos partidos”. Ela aponta o sistema de conselhos como forma de
suprir essa burocratizacdo, como forma de governo. Arendt (2006, p. 201) aponta 0s
conselhos como a unica forma possivel de um governo horizontal, um governo que tenha
condig&o de existéncia, que apresente a participagéo e a cidadania.

Em Crises da Republica, ela afirma, ainda, que os conselhos poderiam ser ndo apenas

uma forma de governo, mas também uma forma de Estado.

Nesta dire¢do eu vejo a possibilidade de se formar um novo conceito de estado um
estado-conselho deste tipo, para o qual o principio de soberania fosse totalmente
discrepante, seria admiravelmente ajustado &s mais diversas espécies de federacoes,
especialmente porque nele o poder seria constituido horizontalmente e nao
verticalmente (2006, p. 200).

Seguindo esse pensamento, Arendt (2006, p. 200) fala dos conselhos como voz do

povo:

[...] os conselhos dizem: queremos participar, queremos debater, queremos que
nossas vozes sejam ouvidas em publico, e queremos ter uma possibilidade de
determinar o curso politico de nosso pais. Ja que o pais é grande demais para que
todos nds nos unamos para determinar nosso destino, precisamos de um certo
nimero de espagos publicos dentro dele. Mas se apenas dez de nds estivermos
sentados envolta de uma mesa, cada um expressando sua opinido, cada um ouvindo
a opinido dos outros, entdo uma formac&o racional de opinido pode ter lugar através
da troca de opinides.

Arendt, em suas ponderacGes sobre os conselhos, ndo especifica o conselho de
educacao, é claro, mas sua postura e entendimento sobre a organizacdo dos conselhos é o que
perpassa toda a organizacdo desses colegiados. Expressa a influéncia dos pontos de vista
diante do conselho de forma espontanea e ainda deixa claro que “nem todos querem ou tem
que se interessar por assuntos publicos”. O sistema de conselho parece corresponder e brotar
da propria experiéncia da acdo politica. Desse modo, é possivel um processo autosseletivo,
que agruparia uma elite politica verdadeira em um pais, mas que pode também garantir que
seja dada a cada pessoa a oportunidade de participacdo nestes espacos de decisOes coletivas
(ARENDT, 20086, p. 199).

Referente aos espacos participativos de decisdes coletivas, Gohn enfatiza que:
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O exercicio da democracia, em nome da cidadania de todos, é um processo, ndo uma
engenharia de regras. Como tal, ele demanda tempo, é construido por etapas de
aproximacdes sucessivas, em que o erro é (ou deveria ser) tdo pedagdgico quanto o
acerto. Desenhar espacos participativos e construir a institucionalidade
correspondente, de forma que respeite a diversidade, seja plural, aberta as
identidades de cada grupo/organizacdo/movimento, exige articulacdes politicas que
superem os faccionismos e costurem aliancas objetivando atingir determinadas
metas (2011, p. 67).

Para Dallari (1984, p. 14), “a cidadania expressa um conjunto de direitos que da a
pessoa a possibilidade de participar ativamente da vida e do governo de seu povo. Quem néo
tem cidadania esta marginalizado ou excluido da vida social e da tomada de decisoes, ficando
numa posi¢do de inferioridade dentro do grupo social.” Refletindo sobre essa citagdo, e tudo
que ja foi exposto sobre cidadania, percebe-se que o termo cidadania esta ligado a liberdade,
a igualdade, a seguranca, a participacdo e implica participar da vida econémica, social e
politica de uma nacdo. Nesse sentido, destaque-se a importancia da ampliacdo de espacos
através dos quais a populacao exerce o direito de participar dos destinos das politicas publicas
de seu municipio, das decis6es governamentais que interessam a sociedade, ampliando, desse
modo, o exercicio da democracia e 0s espa¢os de cidadania. Assim, democracia, participacdo
e cidadania sdo termos que se complementam. Somente se pode entender a democracia
entendendo o que é participacdo e 0 que é cidadania. A democracia garante a construgdo de
direitos; a participacdo possibilita a sua legitimidade; e a cidadania garante a sua efetivacao.

Conforme Bordignon (2009, p. 9), a gestdo democratica como condicdo da qualidade
sociocultural da educagfo. N&o basta garantir o direito a educagdo. E preciso garantir a
participacdo de todos: a educacdo ndo serd para todos enquanto todos ndo participarem da
educacdo. Percebe-se que o desafio que Bordignon propde é a discussao em nivel local,
estadual e nacional, respeitando a autonomia de cada ente federado. E importante destacar
entdo, 0s movimentos sociais, as organizacdes ndo governamentais em defesa de uma
educacdo emancipatéria. Entdo, o desafio sugerido é a construcdo de uma educacédo
democratica com qualidade para todos, o que significa buscar a garantia dos direitos humanos
e da consolidacdo da democracia em nosso pais (BORDIGNON, 2009, p. 9). Dessa forma,
Bordignon defende que os conselhos assumem hoje uma dimensao politica, como 6rgéos de
composicao plural, com competéncias deliberativas, atuando no campo da negociagéo entre

sociedade e governo, voltado para os interesses coletivos, com viséo do todo.
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Toda e qualquer organizacdo que tente implantar e desenvolver praticas de natureza
participativa vive sob a constante ameaca da reconversdo burocratica e autoritaria
dos seus melhores esforcos. As razdes para isto sdo diversas: histéria de vida dos
membros, supervalorizacdo ideoldgica das formas tradicionais de gestdo, demandas
politicas dificeis de conciliar etc. De tudo isso, contudo, um ponto deve ser
destacado: a participacdo se funda no exercicio do didlogo entre as partes. Esta
comunicacdo ocorre, em geral entre pessoas com diferentes formacdes e habilidades,
ou seja, entre agentes dotados de distintas competéncias para a construcdo de um
plano coletivo e consensual de acdo (GUTIERREZ; CATANI, 1998, p. 71).

Assim, € necessario praticar constantemente o exercicio da participacdo em todos 0s
seus sentidos: internamente na pratica administrativa, na insercdo politica transformadora e
emancipadora, no didlogo intelectual com todas as outras &reas do conhecimento e,
provavelmente, a dimensdo mais dificil, de cada um consigo mesmo por meio do
autoconhecimento, procurando tornar-se uma pessoa mais sensivel, tolerante e atenta ao
diferente, aos seus direitos e a contribuicdo que ele seguramente tem a ofertar (GUTIERREZ;
CATANI, 1998, p. 74). Espera-se dos individuos que busquem contribuir comunicativamente
0 consenso pelo dialogo com todos os envolvidos e ndo apenas aqueles que pensam de forma
aproximada, mas na pluralidade de opinides, convivendo em situacdo de respeito, assim € a
forma coletiva que os conselhos devem atuar.

Para Dourado (1998, p. 79):

[...] a gestdo democrética é entendida como processo de aprendizado e de luta
politica que ndo se circunscreve aos limites da préatica educativa, mas vislumbra, nas
especificidades dessa prética educativa e de sua relativa autonomia, a possiblidade
de criag@o de canais de efetiva participacdo e de aprendizado do “jogo” democratico
e consequentemente, do repensar das estruturas de poder autoritario que permeiam
as relagdes sociais e, no seio dessas as praticas educativas.

Nessa linha de pensamento, Barroso (1998, p. 17) destaca a “autonomia como um
campo de forcas, onde se confrontam e equilibram diferentes detentores de influéncia (externa
e interna) dos quais destacam: o governo, a administracdo, professores, pais, alunos e 0s
membros da sociedade civil”. Entende-se, nessa perspectiva, a educagdo como elemento
constitutivo das relagfes sociais, enquanto pratica social. No entanto, Bordenave (1983, p. 8)
relaciona a “democracia como um estado de espirito € um modo de relacionamento entre as
pessoas. Democracia € um estado de participagdo”. Bordenave (1983, p. 12) aponta para um
conflito, relatando que estéo a favor da participacao tanto os setores progressistas que desejam
uma democracia mais auténtica, quanto os setores tradicionalmente ndo muito favoraveis aos
avancos das forcas populares. A razao para isso € que a participacdo oferece vantagens para

ambos, ela pode se implantar tanto com objetivos de liberacdo e igualdade como para
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manutencdo de uma situacdo de controle de muitos por alguns. A legitimidade nas
representacdes, nas decisdes colegiadas, pode ser um ponto fundamental para que a

participacdo ndo seja mera caricatura de decisdes ja determinadas pelo poder.

Da modesta aspira¢do a um maior acesso aos bens da sociedade, a participacéo fixa-

~ 9

se 0 ambicioso objetivo final da “autogestdo”, isto é, uma relativa autonomia dos
grupos populares organizados em relacdo aos poderes do Estado e das classes
dominantes. Autonomia que ndo implica uma caminhada para a anarquia, mas,
muito pelo contrario, implica o aumento do grau de consciéncia politica dos
cidaddos, o reforco do controle popular sobre autoridade e o fortalecimento de grau
de legitimidade do poder publico quando este responde as necessidades reais da
populacdo (BORDENAVE, 1983, p. 20).

Ao refletir com varios autores sobre democracia, participacdo e cidadania, é possivel
perceber que a gestdo democratica implica a vivéncia e o aprendizado para a pratica da
participacdo, para tomada de decisdes. Trata-se de um processo a ser construido
coletivamente, que considera a especificidade cultural, histérica e regional de cada sistema de
ensino. Os espacgos colegiados como os conselhos de educacdo ndo garantem a participacao
efetiva se seus representantes ndo estiverem educados para tanto, se ndo possuem praticas
participativas. Esse processo democratico ndo se efetiva com leis, decretos, portarias,
resolucbes, mas é o resultado da concepcdo de educacdo, de gestdo que construimos no
percurso historico. N&o se nasce democratico, constroem-se posturas com as construgdes que
se realiza no decorrer de experiéncias, na construcdo historica, por isso a democracia constitui
algo subjetivo do ser humano. Dessa forma, percebe-se porque muitas vezes ndo se torna
legitima tal participacdo. E a falta de praticas, como o dialogo, o respeito pelo outro, a
construcdo coletiva por objetivos comuns sem interesses particulares. Na verdade, ndo ha
educacdo para a participacdo, com certeza, esse € o desafio maior da escola, proporcionar
praticas que permitam a participacao, o didlogo, a reflexdo com o objetivo de formacéo para a
cidadania. A formacdo para a participacdo é um dos desafios que apresentaremos no préximo

capitulo como forma de fortalecimento dos CMEs.
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4 CONSELHOS MUNICIPAIS DE EDUCACAO: FUNCOES, POSSIBILIDADES E
DESAFIOS

Neste terceiro e ultimo capitulo, apos a analise da historia da constituicdo dos CMEs,
sua importancia em cada momento historico, sua relacdo com os sistemas de ensino e a gestao
democrética, cabe, agora, refletir acerca de suas funcGes, seus principios e suas atribuicdes,
buscando um novo olhar, um novo entendimento dentro de um novo contexto, em que se
reafirma a necessidade de 6rgaos colegiados nas decisdes das politicas publicas nos sistemas
municipais de ensino. A proposta neste terceiro capitulo é de, juntamente com o debate com
os autores, fazer algumas interlocugdes referentes a estrutura e ao funcionamento do CME de
Passo Fundo, no sentido de contribuir com as praticas destes colegiados.

A autonomia é um dos fundamentos da gestdo democratica. Participacdo e exercicio
de cidadania significam exercicio de poder. Hoje a municipalizacdo se apresenta com um
novo olhar, propondo a gestdo democrética dos municipios e a autonomia em nivel local. As
condicdes de funcionamento e de organizacdo do conselho indicam o grau de autonomia e a
importancia desse 6rgdo na gestdo do sistema de ensino. A autonomia requer que o conselho
seja dotado de normas proprias e condicBes objetivas para desempenhar suas
responsabilidades. No entanto, a autonomia dos 6rgdos da mesma estrutura esta vinculada a
natureza de suas fungbes, em vista da finalidade do todo organizacional que pressupbe a
interdependéncia entre as partes e uma acao cooperativa. Tal interdependéncia, contudo, ndo
admite tutelas, porque estas geram submissdo (BORDIGNON, 2009, p. 80)

E necessario avancar em relagdo & autonomia e desenvolvé-la em &mbito do CME:

A autonomia é, portanto, uma real possibilidade, mas ha que avancar, explora-la,
desenvolvé-la. N&o &, entretanto, nem por meio de omissdes e de desconsideragdes
de tais espagos, nem por intermédio de processos mecanicos, autoritarios ou
reduzidos a decisfes de um pequeno grupo que estaremos reinterpretando, dando
corpo & autonomia no &ambito da educa¢do municipal (WERLE; THUM;
ANDRADE, 2008, p. 82).

Bordignon (2009, p. 80) destaca alguns aspectos importantes para analisar as
condi¢gdes de autonomia no funcionamento dos conselhos, tais como: as normas de
funcionamento, o instituto da homologacdo, a forma de escolha do presidente, a periodicidade
de reunides, as condi¢cbes materiais e 0 apoio aos conselheiros para 0 desempenho de suas
funcbes. Quanto as normas de funcionamento, o conselho devera elaborar seu proprio

regimento, nos termos e limites da lei de criacdo. O regimento devera estabelecer as fungdes,
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as competéncias de carater consultivo e deliberativo, a estrutura de funcionamento, o quérum
de reunides; o nimero de sessdes, a forma de votacdo, o organograma, enfim, deve reger toda
a organizacao do conselho, com lei aprovada pelo Prefeito municipal.

Aos Conselhos Municipais de Educacdo, por exemplo, cabe elaborar normas
complementares as leis e normas do Conselho Nacional de Educacéo ou interpretar as leis
existentes. Suas deliberagcbes devem, ainda, ser homologadas pelo Prefeito, o que, para
alguns, limitaria a autonomia do conselho de educacdo. Bordignon (2009, p. 81), referente ao

instituto da homologacéo, evidencia que:

O instituto da homologagdo se situa como uma das questdes mais polémicas
relativas & autonomia dos conselhos. Convém enfatizar que os conselhos estdo
situados no &mbito do Poder Executivo e integram os sistemas de educacdo. Nele,
como se V&, das competéncias proprias, sua acdo é de carater deliberativo-
consultivo, ndo executivo.

Bobbio (1994, p. 80) argumenta que no ordenamento juridico de um sistema ndo
podem coexistir normas incompativeis: “Se num ordenamento juridico vém a existir normas
incompativeis, uma das duas ou ambas devem ser eliminadas”. Dessa forma, o conselho nao
podera ter duas instancias na mesma estrutura, normativa e executiva, no mesmo campo de

acéo, seria um fator potencial de conflitos, sem mecanismos para negociagéo.

Na alternativa da homologacéo, as decisGes do conselho ficam subordinadas ao ato
administrativo do Executivo para produzirem efeito pratico. A homologacéo, formal
ou ndo, corresponde ao ato administrativo que d& efetividade, pde em execucdo a
decisdo do conselho. No entanto, para a autonomia do conselho é necessério que o
Executivo ndo possa deliberar, sem adotar, em matéria definida em lei como de
competéncia do conselho, acbes que contrariam decisdes deste. Ou entdo, caso
considere inviavel ou inadequado adotar tal decisdo, deve retornar ao conselho com
analise fundamentada, solicitando a reandlise do assunto. Mas é de todo pertinente
que a norma defina prazos para o executivo se manifestar e condigdes de validacdo
final da deliberagéo do conselho (BORDIGNON, 2009, p. 82).

Nesse sentido, podemos dizer que a homologagdo ndo afeta a autonomia do conselho,
mas constitui um ato administrativo de cumprimento de decisdes, constitui 0 processo
democratico da articulagdo pela negociacdo e do respeito a independéncia das instancias
legais de decisdo. No entanto, é importante distinguir quais decisdes do conselho devem ser
objeto de homologacdo, somente devem ser as que necessitam de acdo administrativa do
Executivo para serem realizadas na pratica, por exemplo, resolugdes e portarias. Realizacéo
de estudos, pareceres, consultas, propostas de ac¢Ges internas ndo sdo objeto de homologacao

do Executivo, pois, do contrério, tornaria o conselho um mero érgédo consultivo e de governo.
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Quanto a escolha do presidente, é de tradicdo dos conselhos, a eleicdo pelos pares,
condicdo essencial para a autonomia deste 6rgdo. Nesse caso, 0 secretério de educacdo nao
poderia ser o presidente, nem mesmo alguém por ele indicado, pois isso traria desvantagens
para ambos os lados, visto que elimina uma instancia democratica de negociacdo. Para
Bordignon (2009 p. 84), “a periodicidade de reunides ¢ essencial para o funcionamento dos
conselhos, pois dessa forma estimula a participacao, o dialogo, as decisGes compartilhadas e o
envolvimento com a questao da educagdo”. Outro fator apontado por Bordignon (2009) sdo as
condi¢des materiais de funcionamento, o que remete diretamente, a questdo da autonomia e ao
lugar e importancia que o conselho ocupa no sistema. Desse modo, enfatiza que, depender da
infraestrutura da Secretaria de Educacdo seria uma desvantagem para a autonomia do
Conselho, assim como depender da vontade do Secretario para qualquer despesa implica
subordinacdo. No campo da autonomia, é necessario destacar a importancia de dotacdo
orcamentaria propria para os conselhos (BORDIGNON, 2009, p. 84).

Bordignon (2009) destaca ainda, que é necessario o apoio aos conselheiros para
estabelecerem-se condicdes para o exercicio de suas fungbes de modo que se sintam
assessorados. Duas formas podem ser consideradas apoio técnico e material, equipamentos
adequados; pagamento de pro-labore ou ajuda de custo para as eventuais despesas inerentes a
participacdo. Tais questdes, contudo, sdo polémicas, pois a funcdo de conselheiro é
considerada de relevancia social. Dessa forma, € um trabalho voluntario, condi¢do que pode
desestimular a participacdo. Argumenta-se que formas de remuneracdo do servico de
conselheiro tolhem sua autonomia. O que garante a autonomia do exercicio da funcdo de
conselheiro é a legalidade da escolha e o correspondente mandato (BORDIGNON, 2009,
p. 85). Sdo importantes essas observacdes, mas € um caminho que ainda precisa avancar nos
conselhos, sobretudo em relacdo as posturas coletivas, ao fortalecimento na busca por garantir
sua efetiva autonomia de acordo com sua realidade local e uma real estruturacdo em seus
regimentos de forma que sua organizacdo seja ética. Ndo é possivel estabelecer um modelo de
conselho municipal de educacdo. Cada municipio, de acordo com a sua realidade,
especialmente do seu sistema de ensino, encontrard a organizagdo mais adequada para o
desempenho de suas fungdes. Alguns referenciais sobre a composicao, a estrutura e as fungoes
podem ser Uteis, desde que tomados como meras sugestdes, ndo como indicacdes a serem
seguidas (BORDIGNON, 2009, p. 73).

Nesse sentido é importante mencionar a realidade do CME de Passo Fundo, ndo como
um modelo a ser seguido, mas no sentido de visualizar no que tange a organizag&o, a estrutura

e ao assessoramento técnico aos conselheiros, tdo bem destacado por Bordignon. O CME se



87

reorganizou no momento que O municipio instituiu o sistema, em 2002, a partir da
necessidade da demanda que se apresentava, onde as escolas de Educacgdo Infantil passaram a
ser de responsabilidade da educacdo e ndo mais da assisténcia social. Nesse momento, se
comecou um novo trabalho, uma nova visédo e a estruturacdo do CME. A Lei Orgéanica do
municipio garante a existéncia dos conselhos de assessoramento, todos vinculados a uma
secretaria da area afim, estabelecidos nos artigos 119,121 e 122, com regimentos proprios. A
estrutura fisica do CME ¢ separada da Secretaria Municipal de Educacéo, prédio e local bem
distintos, com sala de reunides especifica, o que garante a autonomia do 6rgdo. O CME possui
regimento interno aprovado pelo Parecer n°® 001 de 23 de abril de 2003, o qual garante a
composicdo de 15 membros titulares representados pelos seguintes segmentos: representantes
do Executivo; da Secretaria Municipal de Educacdo; da entidade representativa dos Pais e
Alunos das Escolas (CAPPS); das Instituicbes de Educacdo Infantil privadas; dos Diretores
das Escolas Municipais; do Centro Municipal dos Professores (CMP); das Instituicbes de
Ensino Superior; da Unido da Associacdo dos Moradores (UAMPAF); dos especialistas em
educacdo; coordenadores e orientadores pedagdgicos; do sindicato dos professores da rede
privada (SINPRO) e da 7% Coordenadoria Regional de Educacdo. Todos os conselheiros séo
nomeados pelo Prefeito Municipal por meio de portaria, com mandato de duracdo de quatro
anos, sendo permitida apenas uma reconducdo. De dois em dois anos, cessara 0 mandato
alternadamente de cinco e quatro conselheiros, garantindo a ndo coincidéncia com o0s
mandatos do Executivo e a manutencdo da maior parcela de membros na passagem de uma
administracdo municipal para outra.

Percebe-se a pluralidade de representacdo dos segmentos nesse colegiado, sendo cada
representante indicado por seu segmento. Importante salientar que essa representacao nao é de
notaveis do ensino (ROMAO, 1992, p. 100), expressdo usada na composicio somente de
profissionais de educacdo, que através da historia foi possivel observar nas composic6es. Hoje
€ uma composicdo com representantes de varias areas — ndo somente da educacdo —, 0 que
contempla a pluralidade, a transparéncia e a visdo de mdaltiplos olhares com o foco na
educacdo do municipio, como um grupo de poder local, conforme define Teixeira “poder
local entendido como relagédo social em que a sociedade civil, com todos os seus componentes
(organizagOes, grupos, movimentos), € um dos atores, e, embora limite-se por uma
territorialidade, nela ndo se esgota” (2001, p. 20). Ainda Teixeira (2001) destaca a estrutura
do estado (conselhos), com representacdo da sociedade civil, com carater decisério e outros
apenas consultivos. Tal diferenciacdo condiciona a forma de conceber o papel da participacdo

cidada, no carater decisorio ou de influéncia e, ainda ao de superacdo da contradicdo entre
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representacdo e participagdo. Importante observacdo do autor no sentido de legitimar a
participacdo da representacéo, no sentido de superar visoes idealistas e corporativas.

O regimento define, também, as funcGes do CME e as competéncias, a funcdo do
presidente e quem pode exercer esta funcdo, onde sdo eleitos por seus pares. As comissoes
permanentes sdo: Comissdo de Educacdo Infantil; Comissdo de Ensino Fundamental;
Comissao das modalidades de ensino; Comissdo de Planejamento e Comisséo de Legislacdo e
Normas, as quais sdo compostas por, no minimo, cinco membros, e nenhum conselheiro
podera integrar, em carater permanente, mais de duas comissdes. A periodicidade das
reunibes, o qudérum, as deliberacdes o registro das atas, fazem parte desse regimento. O
organograma do CME garante em carater permanente uma secretaria executiva e um assessor
técnico, o que permite o apoio aos conselheiros e qualifica o trabalho desse colegiado. Quanto
a dotacdo orcamentaria, 0 CME, na lei n°® 3975 de 16 de dezembro de 2002, que institui o
Conselho Municipal de Educagéo, artigo 11, garante: “dotagdo propria para o funcionamento
e manuten¢do do CME”. Quanto aos recursos financeiros, ainda ¢ uma autonomia a trilhar de
todos os CMEs pois todos estdo vinculados ou melhor sua dotacéo € consignada as secretarias
municipais de educacdo. Realmente ndo existe um modelo especifico de organizacdo dos
CMEs, a organizacdo do seu regimento pode ser um caminho para garantia de sua autonomia,
sempre observando a realidade local.

Conforme Werle, Thum e Andrade (2009, p. 407):

Embora o Sistema Municipal de Educagdo ndo seja uma proposta de estruturacdo
apenas para as escolas de rede municipal, seguramente municipios que tém rede
muito diminuta precisam avaliar seriamente a necessidade e consequéncias de criar
um sistema Municipal de ensino proprio. Ampliacdo e qualificacdo de pessoal
técnico, estruturas de apoio, acompanhamento e recursos financeiros, humanos e
matérias sdo exigéncias decorrentes da criacdo de SME de forma a que este possa
contribuir para desenvolver e responsavelmente qualificarem a educagéo local.

Nesse sentido, 0 que as autoras propdem € que seja avaliada a real necessidade de se
instituir Sistema Municipal de Ensino, pois, municipios pequenos podem funcionar muito
bem sendo rede, vinculados ao Conselho Estadual de Educacdo. Dessa forma é importante
que o municipio faca uma avaliacdo local, levando em conta a real necessidade no que
concerne ao nimero de escolas, de nimero de matriculas, de niamero de professores, enfim, é
necessario que se faca um mapeamento, pois, pensar no Sistema Municipal de Ensino ndo
pode ser algo feito de forma homogénea e padronizada, eis que existem muitos aspectos locais
relevantes que devem ser considerados. Werle, Thum e Andrade (2009, p. 415-416) sugerem:
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[...] que a criacdo de leis de SME ndo mapeia e institucionaliza todas as a¢des que
envolvem a educacdo escolar local. Pode-se levantar a hipotese de que a
institucionalizacdo de politicas concebidas promovidas em outras instancias- no caso
das avaliagdes externas, na instancia federal, impdem-se por processos de ingeréncia
que se sobrepdem aos e de descentralizacdo e de exercicio local. [...] 0s municipios
que criaram seus sistemas municipais de ensino exerceram sua autonomia e, de
forma ativa e cidadd chamam a si a responsabilidade de estruturar e instituir a
educacdo local, o que é um valor importante que merece ser preservado e
desenvolvido.

Na regional da AMPLA, sdo 16 municipios associados e todos possuem Conselho de
Educacdo, sendo que somente cinco municipios possuem Sistema Municipal de Ensino
Instituido. Percebe-se claramente a falta de informacdo sobre gestdo democrética,
compartilhamento de poder e atribuicbes de um Conselho de Educacdo no municipio.
Todavia, a estrutura ainda € precaria, composta pelo presidente apenas, que ndo estd com
dedicacdo exclusiva para atuar no CME, e os conselheiros que se reinem mensalmente, em
um ndmero pequeno de oito a dez membros, ndo contemplando muitas vezes a diversidade e a
legitimidade das representagdes. A caréncia de assessoria, de pessoal capacitado é visivel nos
municipios pequenos e desta forma compromete o funcionamento do CME, que acaba, muitas
vezes, sendo um Orgdo apenas figurativo do sistema de ensino sem autonomia e poder nas
decisdes. Municipios pequenos ainda estdo se estruturando, precisam de apoio do gestor
municipal e contemplar se realmente essa necessidade se configura, porém, o PNE, na meta
19, traz como estratégia o incentivo na criagdo dos CMEs como consolidacdo da gestdo
democratica do municipio. O CNE, preocupado com a estrutura dos CMEs, determinou as
Promotorias de Educacdo que facam uma pesquisa se 0 seu municipio tem CME, a forma
como esta estruturado e quais dificuldades encontra para desenvolver suas funcdes. No dia 15
de agosto de 2014 foi assinado um Termo de Cooperacdo entre UNCME-RS, Ministério
Publico e o Tribunal de Contas do Rio Grande do Sul visando uma parceria entre as entidades
para trabalhar em vista do pleno funcionamento dos CMEs do Estado. Neste sentido, 0s
municipios terdo dois anos para instituirem seus CMES e seus Sistemas Municipais de Ensino.
Percebe-se a parceria existente com as promotorias e 0s CMEs, o que fortalece como 6rgédo
gestor e fiscalizador do sistema de ensino. Essa visibilidade do CME, através de diferentes
estruturas participativas, permite a autonomia para realizacdo dos objetivos propostos no
trabalho deste colegiado e favorece o reforco a cultura democrética entre todos os envolvidos
com a educagédo do municipio.

Ainda, importante destacar o que Werle, Thum e Andrade (2008, p. 85) apontam que
instituir o Sistema Municipal de Educacdo exige esfor¢o consciente de problematizagéo

dessas mesmas préaticas e de criacdo de uma proposta que fecunde a situacdo, expanda as
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caracteristicas e os valores locais e que seja, ainda, capaz de contemplar ndo apenas a
dimensdo legal, mas a local e a pedago6gica. As autoras reforcam em todo momento a
contextualizacdo local, argumentando que as leis devem refletir a realidade municipal e ndo
constituirem apenas copias das leis federais e estaduais; devem, outrossim, assumir funcdes e
atribuicfes que contemplem a Secretaria Municipal de Educacdo, o Conselho Municipal de
Educacdo, as escolas e os professores. Dessa forma, concorda-se com as autoras, quando
evidenciam a importancia de uma proposta pedagodgica que contemple as especificidades

locais.

O que caracteriza um municipio que assume a responsabilidade pela educacdo
criando o Sistema Municipal de Ensino é também a existéncia de uma proposta
pedagdgica ou o esforco de empreender, construir um projeto de educagdo. E a
crenca de que é possivel articular a educacdo para além da instabilidade de
governos, de que é possivel e necessario superar procedimentos burocraticos e
mecanicistas, que esvaziam o significado do humano, politico, pedagdgico e
gratificante do esfor¢o educativo (WERLE; THUM; ANDRADE, 2008, p. 84).

As autoras enfatizam, ainda, outro ponto importante relativo ao conteudo das
legislacfes que 0s municipios, ao criarem o Sistema Municipal de Ensino, referem educacéo e
ndo ensino, embora o conteldo do documento legal tenha nitidamente a conotagdo de ensino,
ligado a escolarizacdo e ndo a educacdo em perspectiva mais ampla (WERLE; THUM;
ANDRADE, 2008, p. 99). A lei n°® 3.861 de 04 de janeiro de 2002 institui o Sistema
Municipal de Ensino no Municipio de Passo Fundo, com atribui¢fes e competéncias ao CME
e a SME. A referida lei visualiza o CME e permite a gestdo do Sistema nas politicas
educacionais.

Um fator importante que fortalece os CMEs é proporcionar capacitacdo para 0S
conselheiros, para que estes estejam realmente habilitados e comprometidos com as politicas
educacionais e que possam atuar como verdadeiros agentes da educacdo com poder de
argumentacdo, participacdo e decisdo. O Programa Nacional de Capacitacdo de Conselheiros
Municipais de Educacédo (Pr6-Conselho) constitui-se na principal medida do MEC, em ambito
nacional, para fortalecer a gestdo democratica em todos os “entes federados” e assegurar o
desenvolvimento de uma educagdo sintonizada com uma sociedade democratica. O programa
visa a capacitacdo dos conselheiros, ao incentivo para o fortalecimento dos CMEs ja
existentes e ao apoio na criagdo de novos conselhos com base nos principios da democracia
representativa e participativa, fomentando a legitimidade e a autonomia (BATISTA, 2013,
p.146). No ano de 2013, um conselheiro participou do curso de formagdo em Santa Maria, do

Pro-Conselho. Neste ano de 2014, o grupo ndo se interessou em participar. Mesmo relatando
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a importancia do curso, ainda a participagdo € restrita, ha pouco interesse. Nos encontros
regionais da UNCME, percebe-se mais motivagdo do grupo em participar.

Um conselheiro capacitado qualifica o seu CME, pois consegue interpretar as
legislacBes e atuar de forma mais legitima de acordo com as funcgdes, as atribuicbes e 0s
principios estabelecidos nos Regimentos dos CMEs. O art. 37 da Constituicdo Federal de
1988 refere-se aos principios que estdo na base da atuacdo daqueles que ocupam cargos ou
fungdes na administragdo publica: “A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos
Poderes da Unido, dos Estados e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, da
impessoalidade, da moralidade, da publicidade e da eficiéncia”. A legalidade ¢ o aspecto que
se refere ao conhecimento, operacionalizacdo, efetivacdo, e obediéncia a lei. E algo que esta
muito claro para todos. A lei de introducdo ao Cddigo Civil brasileiro, de 4 de setembro de
1942, decreto-lei no 4657, dispde, no artigo 3°: “Ninguém se escusa de cumprir a lei,
alegando que ndo a conhece”. Um conselheiro deve, portanto, conhecer as leis da educagéo,
sobretudo, as de carater nacional e as municipais. Como o Conselho Nacional de Educacéo
tem atribuicdes validas para o conjunto da educacdo nacional, é preciso, também, conhecer
seus pareceres e resolucdes.

A impessoalidade é um aspecto que foi tratado por uma figura imponente no mundo da
Sociologia. Trata-se do soci6logo alemdo Max Weber (1864-1920). Ele afirmava que a
impessoalidade é uma das caracteristicas do ser publico e associava a impessoalidade a um
comportamento que, dentro do aparelho de Estado, ndo faz escolha de pessoas, nem de
grupos. Ele defendia a boa burocracia, isto é, a impessoalidade burocratica que ndo reconhece
o privilégio (apud BRASIL, 2013a, p. 17). O que € privilégio? O privilégio, dentro do espaco
publico, é uma vantagem particular que alguém possa usufruir e que os outros ndo podem.
Trata-se da apropriacdo ou destinacdo de algo que é comum a todos para um ou alguns. E
aquilo que € privatizado, que é particularizado por alguém dentro de um sistema pablico que é
de todos.

Sabe-se que o sistema publico ndo pode conter privilégios a cidadaos classificados em
“superiores e inferiores”, pois conteria uma distribuicdo injusta e ilegal no acesso a bens
publicos. Como diz o art. 117, IX, da lei no 8.112/90, do Regime Juridico dos Servidores
Publicos Civil da Unido, “é proibido ao servidor publico valer-se do cargo para lograr
proveito pessoal ou de outrem”. Nao ¢ nas relagdes pessoais que se pede a impessoalidade.
Pede-se a impessoalidade nas relagdes funcionais como um distanciamento de toda forma de
privilégio (BRASIL, 2013a, p. 18). Um trato pessoal, afavel, educado ndo quer dizer, nas

atividades funcionais, o aproveitamento dessas situagdes para fins de privilégio. E o que esta
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na lei no 8.112/90, quando em seu art. 116, XI, diz ser dever de todo servidor publico tratar
com urbanidade as pessoas. Se a impessoalidade é tratar igualmente a todos, de acordo com
que a legalidade expressa, a moralidade é outro componente do servico publico. Ela entra no
resguardo dos bens publicos e no combate a corrupgéo financeira ou moral. Certamente ela se
torna muito evidente no caso daqueles 6rgdos que lidam com o dinheiro pablico e que podem
praticar atos que podem ser considerados imorais, como 0s que tenham a ver com trafico de
influéncia ou com o desvio do dinheiro publico.

Porém, a moralidade se aplica, de maneira ampla, a atos que signifiquem, por
exemplo, assédio de qualquer natureza para obter vantagens ou pratica de colocar o bem
pablico a servico do interesse individual (BRASIL, 2013a, p. 18). A publicidade é outro
principio constitucional importante na atuacdo dos conselheiros. Trata-se da énfase sobre o
gue uma pessoa detém, uma informacdo, por exemplo, que pode ser utilizada contra ou a
favor do outro. Por isso, é necessario dar publicidade, o que assegura transparéncia. Aqui ndo
se trata de fatos da vida privada, mas de aspectos de conhecimento publico. No ambito da
administracdo publica, ndo estamos lidando com fatos em que a base é o privado, mas sim
com o que envolve o interesse e 0 beneficio publico. Portanto, ao lidar-se com algo publico, €
imprescindivel que se dé a mais ampla publicidade, por tratar-se de um érgdo publico, o qual
deve prestar contas a sociedade.

Isso ndo significa que algumas reunifes de um Orgdo colegiado ndo possam ser
técnicas e reservadas; as sessGes devem ser norteadas por critérios claros previamente
divulgados, com pauta especifica. Além disso, as sessdes sdo secretariadas e gravadas,
constituindo objeto de arquivo, podendo ser consultadas pelos cidaddos interessados, assim
como o resultado (pareceres, resolucdes) deve ser sempre publicado por meio de algum 6rgéo
oficial de imprensa. Nesse sentido, jamais ha segredos em reunifes técnicas e, sim, um
resguardo para se garantir a impessoalidade. Hoje, com as tecnologias, tornou-se mais facil a
publicacdo das pautas, dos critérios e dos resultados das sessfes, 0 que pode garantir mais
transparéncia (BRASIL, 2013a, p. 19).

O papel fundamental dos CMEs é dividir com os Municipios a preocupa¢do com a
educacdo na busca de alternativas para os problemas locais existentes nessa esfera politica.
Esse papel exige legitimidade do Conselho, que resulta da relacdo que ele for capaz de
estabelecer com a sociedade, por meio dos segmentos nele representados. A legitimidade da
representacdo confere-lhe o papel de interlocutor das demandas sociais, assegurando, assim, a
participacdo da sociedade no aperfeicoamento da educacdo municipal. Ao fixar na lei a

composicao, as funcdes e as atribui¢cdes de um Conselho, 0 municipio estara definindo o perfil
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do colegiado. Esse perfil deve responder as peculiaridades, as necessidades e as possibilidades
locais, determinadas pelo estagio de desenvolvimento do municipio (BRASIL, 2013a, p. 19).

Essas demandas ndo se restringem somente ao ensino fundamental, responsabilidade
do municipio compartilhada com o estado, nem a educacéo infantil, area prioritaria de atuacao
municipal. Entende-se que o CME deve atuar também junto a outras esferas publicas como a
educacédo de jovens e adultos, a educagéo especial, os direitos humanos a assisténcia social,
enfim, para atendimento as demandas locais dos demais niveis de ensino no municipio.

No primeiro capitulo, analisou-se a trajetoria dos Conselhos de Educacdo até a
Constituicdo de 1988, constatou-se que, como Orgdos normativos dos Sistemas Federal e
Estaduais de Ensino, eles atuavam principalmente nas areas de legislacdo e normas e de
planejamento educacional, interpretando leis e elaborando normas educacionais, com um
perfil predominantemente técnico pedagdgico. Em decorréncia, suas funcGes eram de
natureza consultiva, normativa, deliberativa e de assessoramento ao Ministério ou a Secretaria
de Educacdo.

A legislacdo editada a partir da Constituicdo de 1988 acrescenta as tradicionais
funcBes consultiva, normativa e deliberativa, as funcdes de fiscalizacdo e/ou controle social,
propositiva e mobilizadora. Em consequéncia, como outros Conselhos sociais criados na
mesma década (os Conselhos de Saude, dos Direitos da Crianca e do Adolescente, de
Alimentacdo Escolar, etc.), os Conselhos de Educacdo devem atuar, na area das politicas
publicas, com um novo papel: 6érgdos de participacdo, mobilizacdo e controle social
(BRASIL, 20133, p. 19).

Por outro lado, independentemente da instituicdo ou ndo de um sistema préprio de
ensino, a democratizacdo da gestdo educacional pode implicar a existéncia do Conselho
Municipal de Educacdo como espac¢o de participacdo da sociedade civil na formulacdo e no
acompanhamento das politicas publicas para a educacdo. Nesse caso, 0 Conselho tera funcdes
consultiva, deliberativa, mobilizadora e de controle social da execu¢do da politica educacional
do municipio. Por exemplo, o0 CME poderéa participar da elaboracdo de Plano Municipal de
Educacéo, opinando sobre suas prioridades; aprovar o plano de aplicagdo dos recursos de
manutencdo e de desenvolvimento do ensino e do salario-educacdo, bem como manifestar-se
sobre a politica de expanséo e racionalizacdo da rede municipal de ensino. Com a instituigdo
do Sistema Municipal de Ensino, o Conselho Municipal de Educacdo podera, ainda,
responder pela fungdo normativa no Municipio, que é a fungdo que o diferencia dos demais

conselhos.
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Na educacéo, o principio da democracia participativa tem orientado, nos anos 1990,
a criacdo de uma série de estruturas participativas, em que se destacam diferentes
tipos de conselhos (nacionais estaduais e municipais). Esses 6rgaos tem ganhado
grande importancia, porque a transferéncia e o recebimento dos recursos financeiros
pelos municipios estdo vinculados, por Lei Federal, a existéncia desses conselhos. A
Lei preconiza trés conselhos de gestdo no nivel do poder municipal, todos com
carater consultivo, ligados ao poder executivo, a saber: o Conselho Municipal de
Educacdo, O Conselho de Alimentacéo Escolar e o Conselho de Acompanhamento e
Controle Social (CACS) do Fundo de Manutencéo e Desenvolvimento do Ensino
Fundamental e de Valorizagdo do Magistério (FUNDEF) (GOHN, 2011, p. 104).

E importante considerar que o Conselho Municipal de Educagio ndo é um O6rgéo
isolado, mas deve agir dentro do Regime de Colabora¢do com os Conselhos dos municipios
préximos ao seu. Nesse sentido, as reunides da AMPLA permitem essas trocas, a construcdo
de propostas coletivas para o fortalecimento do colegiado em cada municipio. O Conselho
Municipal deve também interagir com o Conselho Estadual de Educacdo, com o Ministério da
Educacdo e com a sociedade civil. Um regime de colaboracdo implica o estabelecimento de
um sistema de colaboracdo e reciprocidade, baseado na cooperacdo, na divisdo e na
distribuicdo de competéncias com autonomia, visando a constituicdo de objetivos comuns
com normas nacionais gerais e garantidas pela Constituicdo (BRASIL, 2013a, p. 6-7). Assim,
o0 sistema educacional municipal deve estar integrado e em colaboracéo em relacdo ao sistema
estadual. Segundo o artigo 10, inciso Il, da LDB, é incumbéncia dos estados a definicdo das
formas de colaboragéo na oferta do ensino fundamental. O mesmo artigo, inciso 11, estimula
a integracado entre as diretrizes estaduais e as iniciativas municipais (BRASIL, 2013a, p. 2).

Sendo um 6rgédo de ampla representatividade no seu colegiado, 0 CME deve garantir a
efetiva participacdo da sociedade, criar oportunidades para o aprimoramento técnico e
pedagogico do conjunto dos conselheiros em atencdo a suas atribuicdes e fungbes bem como
assegurar a escolha democratica dos membros que representam os diversos segmentos: pais,
alunos, professores, associagdes de moradores, sindicatos, Secretarias Municipais de
Educacdo e demais 6rgdos vinculados a educacdo municipal, dos setores publico e privado.
(AGUIAR, 2013, p. 71). Nesse sentido, reafirma-se a importancia da capacitagdo dos
conselheiros, para que as funcfes sejam realmente efetivas e melhor operacionalizadas dentro
dos conselhos.

A fungdo normativa é restrita aos Conselhos como 6rgdos normativos dos sistemas de
ensino, pois, de acordo com a LDB (artigo 11, Ill), compete ao municipio baixar normas
complementares para o seu sistema de ensino. As normas complementares limitam-se a
abrangéncia ou jurisdi¢cdo do sistema. No caso do sistema municipal, abrangem as escolas

publicas municipais de educacdo béasica e privadas de educacdo infantil, além dos érgdos
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municipais de educacdo como a secretaria € 0 Conselho. No desempenho da funcéo
normativa, 0 CME ir4 elaborar normas complementares e interpretar a Legislacdo e as normas
educacionais. A funcdo normativa do CME exige sensibilidade politica e capacidade técnica
do conselheiro para o exercicio do acompanhamento, da definicdo de normas e da avaliacédo
do funcionamento das instituicbes do sistema de ensino (AGUIAR, 2013, p. 71). A
interpretacdo da legislagdo nacional e a sua relagdo com a realidade local, exige do
conselheiro um conhecimento do funcionamento da educagdo municipal, além de uma postura
ética para assumir decisdes que serdo deliberadas. A funcdo normativa € a que da autonomia
ao sistema de decidir as politicas educacionais de seu municipio (BRASIL, 2013a, p. 22).
Dentre as fungdes normativas, destacam-se: autorizagéo de funcionamento das escolas da rede
municipal; autorizacdo de funcionamento das instituicdes de educacdo infantil da rede
privada, particular, comunitaria, confessional e filantropica (quando o Municipio tiver
Sistema Municipal de Ensino implantado); elaboracdo de normas complementares para o
sistema de ensino.

A funcéo deliberativa refere-se as decisdes sobre determinada questdo em determinada
area de educacdo. Requer dos conselheiros o respeito e o incentivo as formas democraticas da
gestdo na relagéo entre os pares e com a comunidade. A funcéo deliberativa e normativa pode
ser assessorada por 6rgdos publicos e privados que estejam vinculados ao assunto/decisdo em
pauta para dar mais sustentacdo nas decisdes do colegiado (AGUIAR, 2013, p. 71).

Na funcdo fiscalizadora e de acompanhamento do controle social, o conselheiro
procede ao acompanhamento da transferéncia e ao controle da aplicacdo de recursos para a
educacdo do municipio, examina o cumprimento do Plano Municipal de Educacdo e o
desempenho do sistema municipal de ensino (AGUIAR, 2013, p. 72). Nessa funcdo, o
conselheiro deve, em visita in loco, detectar se as resolucGes do CME estdo se efetivando nas
escolas, pois, de nada adianta uma legislacdo que ndo chega ao conhecimento dos envolvidos
na educacdo, que acaba por ndo permitir avangos nos espacos educativos. A legislagao precisa
ser cumprida, ou, se ndo estiver adequada, devera ser conhecida por todos os envolvidos para
que se chegue ao ideal da Lei. Como 6rgdo normativo do sistema de ensino, no exercicio da
funcdo fiscalizadora, o0 CME poderd aplicar sangbes, previstas na lei, em caso de
descumprimento, como, por exemplo, suspender matriculas novas em estabelecimento de
ensino, determinar a cessacdo de cursos irregulares, determinar a cessacdo de atividades de
escolas por descumprimento da legislagdo, também solicitar a cassacdo de alvards de
funcionamento, etc. (BRASIL, 20133, p. 23).
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No desempenho da funcéo propositiva, 0 CME participa da discussdo, emite opinido,
da sugestbes na definicdo das politicas e atua no planejamento educacional do municipio. A
funcdo mobilizadora também caracteriza a contribuicdo do Conselho a educacéo, estimulando
a participacdo da sociedade no acompanhamento e no controle da oferta dos servicos
educacionais, envolvendo a comunidade na gestdo desse servigo. Enfim, desempenha o papel
de mobilizar, motivar e incentivar diversos setores sociais na realizacdo da educacao escolar.
Esta € decorrente da democracia participativa em que os colegiados de educacdo, concebidos
como conselhos sociais, tém a funcdo de estimular a participacdo da sociedade no
acompanhamento e no controle da oferta dos servi¢os educacionais. No cumprimento das
funcgdes, esta a maior virtude de um conselheiro municipal de educacdo a servigo de uma
educacdo para o sistema de ensino que seja justa, democratica e participativa. Por isso, um
conselheiro deve estar sempre: consultando, propondo, mobilizando, deliberando,
acompanhando e fiscalizando (BRASIL, 2013a, p. 24). Podemos trazer presente as
contribuicbes de Dowbor referentes a participacdo ativa na comunidade, na promocdo de
iniciativas de uma cidadania ativa, do envolvimento para a educacdo no desenvolvimento

local que perpassa a funcdo dos conselheiros:

A ideia da educacéo para o desenvolvimento local esté diretamente vinculada a essa
compreensdo e a necessidade de se formarem pessoas que amanha possam participar
de forma ativa das iniciativas capazes de transformar o seu entorno, de gerar
dindmicas construtivas. Hoje, quando se tenta promover iniciativas desse tipo,
constata-se que ndo s6 as criangas, mas mesmo os adultos desconhecem desde a
origem do nome da sua prépria rua até os potenciais do subsolo da regido onde se
criaram. Para termos cidadania ativa, temos de ter uma cidadania informada, e isso
comeca cedo. A educacdo ndo deve servir apenas como trampolim para uma pessoa
escapar da sua regido: deve dar-lhe os conhecimentos necessarios para ajudar a
transforma-la (2010, p. 46).

Ainda persiste um desafio que é de manter os conselheiros incorporados as fun¢des do
CME, comprometidos realmente como gestores de educacdo. Sendo um trabalho voluntario
de relevancia social, sem bonus, ainda, enfrentam-se algumas dificuldades de disponibilidade
de horéario para atividades extraordinarias como fiscalizacBes, autorizacGes de escolas,
elaboracdo de pareceres, cursos de capacitacdo. Neste sentido, é necessario, a todo momento,
dar autonomia, apoio, incentivo aos conselheiros para que eles se sintam realmente engajados
e comprometidos com suas fun¢des no CME, dando transparéncia ao 6érgdo como gestor da
politica educacional proporcionando um melhor desenvolvimento local. O conselheiro quando
ndo estd engajado, ndo percebe a relevancia de sua funcdo no CME, ndo € apenas para

cumprir um mandato, ou representar um segmento para cumprir uma obrigagéo corporativa. O
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CME somente funciona se seu grupo estiver articulado, comprometido com a causa
educacional do municipio esse me parece nosso maior trabalho no sentido de desafio a
alcancar para o CME.

Percebemos que muitas vezes o0 Assessor técnico e o secretario executivo acabam por
realizar fungdes que sdo dos conselheiros, invertendo papéis, quando estes servem de apoio de
assessoria, para esclarecer, compreender legislagfes, determinacdes que sdo suas atribuicoes
do Conselheiro. Ainda temos muito que caminhar neste sentido de compreender a relevancia
do trabalho de ser conselheiro de educagdo. Conquistamos um espago na comunidade nesses
45 anos de existéncia do CME, mas ainda precisamos mais agilidade, alguns recursos
estruturais como um veiculo préprio para as fiscalizagdes, mas acreditamos que 0 que vem se
configurando hoje é justamente para um melhor funcionamento dos 6rgaos de assessoramento
no municipio.

Para Bordignon (2009, p. 41), o trabalho dos CMEs deve estar fundamentado numa
filosofia do agir, em valores e principios que orientem a acdo. Dentre os principios que
fundamentam e orientam a construcdo do Sistema Municipal de Ensino, destacam-se o
sistémico, o democratico, o instituinte e o0 do municipio que educa. O principio sistémico
articula a totalidade das acbes educacionais do municipio em vista de sua finalidade. A
totalidade requer articulacdo e sinergia das partes no todo e a finalidade define a
intencionalidade e da significado a articulacdo. Essa questdo retoma a questdo do conceito de
sistema. Para Saviani (2009), o sistema municipal de ensino deve articular os diversos 6rgaos
e unidades educacionais com seus niveis de responsabilidade e competéncia, em coeréncia e
intencionalidade, voltadas para a finalidade da educacdo (BORDIGNON, 2009, p. 41). O
principio democratico, conforme Bordignon (2009), retorna a gestdo democratica, a qual
requer espacos para a participacdo, para o exercicio de poder pelo cidaddo. Requer a visdo dos
diferentes pontos de vista: do Executivo, dos educadores, dos pais, dos estudantes, dos
movimentos, das associa¢des e da comunidade local.

Instituir o CME como audiéncia a pluralidade das vozes torna o sistema mais
sintonizado com as aspiracdes e necessidades sociais e requer um processo de construgdo
permanente dos CMEs, o que significa dizer, que uma vez instituindo no sistema, ele ndo esta
pronto e acabado, mas sim, deve-se buscar constantemente processos avaliativos que
permitam a construcdo e a reconstrugdo destes espacos coletivos. Ouvir a pluralidade das
vozes ajuda o dirigente a acertar mais e permite, tanto no cotidiano da gestdo quanto na
formulacdo de planos, programas, diretrizes, politicas e projetos, que a sua acao seja focada
na realizagdo dos objetivos do Sistema Municipal de Ensino (BORDIGNON, 2009, p. 42). No
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principio do municipio que educa, a escola é situada como eixo e espaco privilegiado para a
articulacdo das politicas publicas no lécus concreto da vida do cidaddo. O municipio, o bairro,
a escola e sua comunidade sdo espacos publicos, de convivéncia social e cultural, que
pertencem aos cidaddos e as cidadds. O programa “Municipio que Educa™* busca
potencializar as intencionalidades educativas dos diversos sujeitos sociais e fortalecer
processos de gestdo municipal integrada e participativa. Essa énfase educativa favorece um
desenvolvimento mais sustentavel e inclusivo da municipalidade, pois o intercdmbio de
saberes, a sensibilizacdo e a tomada de consciéncia criam as condi¢fes para uma cidadania
efetiva (PADILHA, 2010, p. 11). Para Gadotti (2010, p.17), a énfase do municipio que educa
é o0 poder local do municipio, como ente federado, no trato das questdes educacionais e na sua

relacdo com o povo que faz parte da municipalidade. Conforme aponta Padilha:

O municipio pode potencializar e criar condi¢Ges concretas para que as mudancgas
acontecam, atualizando, inclusive, quando necessario, a legislacdo vigente,
adaptando-a a uma nova ordem social mais participativa e inclusiva fomentando a
captacao de recursos e o estabelecimento ético e transparente de parcerias e aliancas
que podem ser processuais, sem que se queira mudar tudo de uma hora para outra,
respeitando as sinergias locais, sejam elas pessoais ou institucionais (2010, p. 25).

Inspirado nos referenciais freirianos, o programa “Municipio que educa” propde
parcerias e trabalho em rede. Nesse sentido, vé as redes como espacos privilegiados de
didlogo em que representantes dos varios setores do poder publico e da sociedade civil
refletem coletivamente sobre a realidade local e elaboram propostas de intervencdo com
proposito educativo. “Através do didlogo, refletindo juntos sobre o que sabemos e nao
sabemos, podemos, a seguir, atuar criticamente para transformar a realidade” (FREIRE, 1987,
p. 123). Os CMEs, atuando dentro destes principios, tornam sua atuacdo mais sistémica e
articulada por uma mudanca da realidade local, pelo viés da educagdo. Dessa forma, para que
a articulacdo e a participacdo sejam bem sucedidas € necessario um real entendimento dos que
estdo envolvidos nas redes, nos grupos gestores, pois, significa deixar suas causas particulares
para perceber que estdo ligados as causas de outros sujeitos e instituicdes que tém dimensdes
complementares, e que a soma de esforcos em torno de um projeto educativo impacta
positivamente a missdo de todos (RAMALHO, 2010, p. 33). Uma educacdo que insira nas
suas formas de educar uma maior compreensdo da realidade local tera de organizar parcerias

com os diversos atores sociais que constroem a dindmica local (DOWBOR, 2010, p. 47).

"0 Programa Municipio que Educa, é uma iniciativa do Instituto Paulo Freire que busca contribuir para o
desenvolvimento das municipalidades por meio da gestdo municipal compartilhada, colaborativa, com énfase
na dimensdo educativa de todas as ac¢des locais.
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Bourdin (2001, p.13) analisa a importancia da participagdo nos espacos locais:

E na escala local, na do bairro, da cidade, ou da microrregi&o que alguns problemas
da vida diaria podem ser regulados, por exemplo, 0s que se referem a organizacao
dos servicos publicos. A solidariedade e a sociabilidade podem se desenvolver
dentro de redes muito dispersas, mas sdo muitas vezes mais faceis de criar quando se
apoiam na vizinhanga. Enfim, o quadro local pode servir para se organizarem grupos
muito unidos, ou coalizagBes para a acao.

Pensar a articulagdo das politicas publicas na forma de construgdo no coletivo, no
dialogo, na pluralidade de ideias e diferentes visdes no espaco local permite uma tomada de
decisbes mais assertivas em relacdo ao sistema municipal de ensino, e 0s CMEs enquanto
espagos coletivos, de decisdes podem proporcionar essas parcerias com todos os atores
envolvidos na educacdo do municipio com vista a uma cidade mais educadora.

Conforme Moll e Leclerc (2010, p. 54):

A politica educacional deve articular-se a uma ampla rede de politicas sociais e
culturais, de atores sociais e de equipamentos publicos. Nisso reside a importancia
de se considerar as politicas para um municipio educador, articulando-se as relagGes
entre municipio, comunidade, escola e os diferentes agentes educativos, de modo
que a propria cidade constitua como agente educativo.

Um estudo do tribunal de contas do Estado (TCE-RS) identificou que Passo Fundo é o
unico municipio no Rio Grande do Sul que possui todos os Conselhos municipais obrigatérios
pela legislacdo federal. O municipio possui 25 conselhos, dos quais apenas um permanece
desativado. E o primeiro municipio do Rio Grande do Sul a criar uma Coordenadoria
especifica para dar apoio aos conselhos municipais. O objetivo, segundo o coordenador Ginez
Leopoldo de Campos,™ é “superar a falta de dialogo e de interface entre os diversos conselhos
que em grande parte atuam em grupos isolados e até com interesses conflitantes entre si”. Por
isso a Coordenadoria dos Conselhos, explica Campos, “vai tentar criar uma cultura politica
que se oriente a partir de alguns conceitos de gestdo, como o trabalho em rede e a
transversalidade das politicas publicas”. “Elas sdo fundamentais para uma maior eficacia dos
conselhos e para uma maior efetividade das politicas publicas”. Ainda segundo Campos, a
criacdo de dois novos conselhos que devem ser criados na cidade — o “Conselhdo” que é 0
Conselho de Desenvolvimento Econdmico e Social de Passo Fundo (CDES-PF) — ja
aprovado, tendo seus 50 membros tomado posse no dia 07 de agosto de 2013. Ha, ainda, uma

segunda proposta do Executivo em criar o Conselho da cidade que esta associado as recentes

!5 Ginez Leopoldo de Campos é o coordenador dos Conselhos Municipais de Passo Fundo, tendo assumido essa
funcdo em janeiro de 2013. Essa reportagem foi extraida do jornal O Nacional de 6 e7 de abril de 2013.
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discussdes formuladas no dmbito do Ministério das cidades cujas a¢Oes estdo vinculadas a
diversos debates referentes ao planejamento urbano no Brasil. Fica evidente a preocupacao
em aprofundar o didlogo e a mediacdo entre 0 governo e a sociedade civil na busca de
solugdes conjuntas para os problemas estruturais da cidade, através dos conselhos. Percebe-se
que Passo Fundo vai se tornar referéncia nessa forma de organizagédo colegiada de discussoes
de politicas publicas, de didlogo entre governo e sociedade civil.

Essas acOes coletivas expressam compromissos e preocupacfes com o espaco local.
Bourdin (2001, p. 29) diz que “o local oferece uma resposta que privilegia a diversidade, as
diferengas, a multiplicidade das escalas e a forca das pequenas unidades”. Ainda, para
Bourdin (2001, p. 36), “o local coloca em forma o mundo da vida diaria, sendo ele préprio
fundador da relacdo com o mundo do individuo, mas igualmente a relacdo com o outro, da
construgdo comum do sentido que faz o vinculo social”. Nesse sentido, os conselhos como
gestores no espaco local ocupam também espacos de poder, de decisdo das politicas publicas
do municipio.

E importante destacar que as politicas pablicas ndo sdo estanques, s&o, sim, dinamicas
e estdo entrelacadas a diversos processos do municipio. As parcerias, a atuacdo em rede, a
troca entre municipios, entre os conselhos de outras &reas permitem maior visibilidade,
pluralidade e melhores definigdes para 0 municipio, com vistas a uma gestdo democrética.
Nessa forma de gestdo democratica, os Planos Municipais de Educacdo se constituem como
principal instrumento para melhores definicdes das demandas do municipio. Bordignon
(2010, p. 109) reforca os Planos Municipais de educacdo, considerando-os como planos de
Estado.

Caracterizado como Plano de Estado deve representar a vontade da cidadania
municipal que, e seu carater mais permanente, ultrapassa os temos transitérios dos
mandatos dos governos. E, como Plano da Educagdo no municipio, assume
dimensdo sistémica, abrangendo a totalidade das demandas educacionais,
articulando as diversas &reas da a¢do publica necessérias a sua realizagao.

Para Monlevade (2005, p. 16), o Plano Municipal de Educacdo é o norteador da
politica educacional no @mbito local. Para 0 municipio, o desafio é a partir da construcéo de
um solido referencial sobre suas necessidades e possibilidades, articular propostas de acdo que
tenham a sua identidade. Pois € no municipio que o cidaddo vive, trabalha, participa, constroi
a sua histéria de vida e a educacao €, sem duvida, um elemento determinante para a vida dos
cidaddos. Nesse sentido, oferecer uma educacdo que fortaleca a cidadania significa ter um

bom plano municipal com diagnostico e metas bem definidos (MONLEVADE, 2005, p. 17).
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O plano municipal de educacdo € uma forma de evitar agdes isoladas e improvisadas no
municipio, pois, quando se planeja, se estd organizando os caminhos que devem orientar,
além de evidenciar-se assim as melhores formas de se atingir as metas dentro de uma proposta
e um cronograma de trabalho. Dessa forma, com um plano organizado entre a sociedade civil
e o0 governo, com forca de lei, respeitado por todos os dirigentes municipais, resgata-se o
sentido da continuidade das politicas publicas.

Bodignon (2010, p. 110) salienta que o sistema municipal de ensino, baseado nos
principios e fins educacionais, define a organizacdo formal, legal, do conjunto das acbes
educacionais do municipio. A instituicdo do sistema por lei municipal explica e afirma o
espaco da autonomia do municipio e as responsabilidades educacionais préprias. Os sistemas
tém um carater de afirmacdo de principios e valores mais permanentes na construcdo da
cidadania e da sociedade que se deseja; e os planos definem os projetos de educacdo e se
constitui em um importante instrumento de gestéo do sistema, a fim de tornar mais efetiva as
diretrizes da educacdo municipal. Nesse processo de construcdo do Plano, é importante que se
destaque a participacdo como componente crucial para uma construcdo coletiva. Este é o
maior desafio na elaboracdo dos planos municipais de educacdo, na organizacdo dos
colegiados, na representatividade, nas tomadas das decisdes locais: estar aberto a participacao;
saber ouvir o outro; respeitar o outro; buscar objetivos comuns com visdo do todo;
implementar uma visao sem esteredtipos, sem interesses partidarios e particulares; constituir-
se como ser politico no sentido de decisédo, de pertencer a seu municipio e poder dialogar com
os outros se fundando em um importante processo de formacdo e exercicio da cidadania,

conforme evidencia Bordignon (2010, p. 113):

Por falta de compreensdo do significado de participacdo, por descrenca ou por
inércia histdrica, muitos educadores ainda a consideram mero discurso retorico ou
oportunidade de afirmacdo de interesses corporativos. A participacdo requer
capacidade de colocar-se no lugar do outro e superacdo de residuos inconscientes de
preconceitos. A participacdo ndo é apenas um bonito desejo baseado no principio da
democratizagdo das decisdes, mas uma necessidade essencial para que o plano
represente as aspira¢@es da totalidade da sociedade e gere compromisso de todos na
sua implementacéo.

Para Roméo (2010, p. 119), “a resisténcia a esta pretensdo hegemonica sé ¢ eficaz pela
educacdo democrética, libertadora, que propicia a autonomia de todos, pois tanto o0s
pretendentes a hegemonia quanto as vitimas de sua dominagao so se libertam por meio de um

processo educacional emancipador”. E uma das formas de projetos mais emancipatorios, esses
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que surgiram na concepc¢do freiriana, que se fundamentam as praticas e os projetos de um
municipio que educa.

Importa dizer que o0 CME desempenha importante papel na busca de uma inovacao
pedagdgica que valorize a profissdo docente e incentive a criatividade. Por outro lado, ele
pode ser um polo de audiéncias, anélises e estudos de politicas educacionais do seu sistema de
ensino. Finalmente, vale ndo se esquecer da fundamentagdo ética, legal de suas atribuicBes
para se ganhar em legitimidade perante a sociedade e os poderes publicos. Sob esses aspectos,
0 conselheiro sera visto como um gestor, cuja natureza remete ao verbo gerar, que significa
produzir o novo: um novo desenho para a educacdo municipal conforme os mais legitimos
principios democraticos e republicanos (BRASIL, 2013a, p. 7).

Romao (1992, p.105) analisa os processos democraticos e os desafios da consolidagédo
dos CMEs:

Devemos entender que a consolidacdo dos CMEs é a consolidagdo do préprio
processo democratico no sistema de ensino. Ndo devemos, no entanto, alimentar o
lirismo de que ele va superar todas as mazelas da educagéo infantil e da educacéo
bésica. Porém, somado a outras condi¢fes, com audacia realista e com a convic¢do
de que é um ¢érgdo politico (ndo partidario ou em funcédo de uma corporagdo), ele
pode, sem ddvida nenhuma, ajudar a escrever a pagina que esta faltando na Histéria
da Educagéo Brasileira.

Os CMEs podem dialogar com outros grupos, conselhos que estdo envolvidos nas
relacfes sociais e nas politicas publicas locais, enfim, propondo a possibilidade de um
trabalho em rede. O Programa Nacional de Capacitacdo de Conselheiros Municipais de
Educacdo, em seu livro Dialogos da Contemporaneidade, no ano de 2009, traz uma reflexéo
sobre os Conselhos de Educacdo e os Direitos Humanos, apontando possibilidades de os
conselhos de educacdo contribuirem para o alargamento de uma cultura em direitos humanos.
A Constituicdo de 1988 estabeleceu um rigoroso elo entre o efetivo atendimento dos direitos
humanos e a instituicdo de mecanismos de participacdo, a exemplo dos Conselhos de
Educacdo, instancias representativas e colegiadas que propiciam o exercicio do poder da
populagdo, optando pela construcdo da igualdade num contexto de enfrentamento das
desigualdades que se fundam numa relagéo permanente de dominagéo e exploragdo (BRASIL,
2009, p. 15).

Nessa perspectiva, os direitos humanos sdo reconhecidos porque se referem aos
humanos em sua universalidade e, portanto, decorrem de valores que impulsionam o
movimento historico de humanizacdo, cuja trajetoria € compartilhada por todos, cabendo as

politicas publicas, responder as exigéncias de salvaguardar a dimensdo da universalidade e, ao
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mesmo tempo, contemplar as diferencas sem o equivoco de utiliza-las para explicar o
cotidiano das desigualdades sociais (BRASIL, 2009, p. 15). Nesse sentido, 0 MEC teceu uma
alianca com os CMEs e os direitos humanos, apontado para uma nova sociabilidade,
rompendo com o conformismo moralista a favor de pontes decorrentes de escolhas a favor da
transformacdo em que todos se movem. Por outro lado, situam-se no debate sobre os
conselhos de educacédo, as nogdes de democracia, direitos humanos e cidadania (BRASIL,
2009, p. 16).

Em funcdo desse entendimento, os conselhos de educacdo sdo convocados, no
momento atual da vida democrética, a estabelecer relagbes com os demais conselhos de
direitos, tecendo redes abrangentes de gestdo e monitoramento das diversas politicas, que se
unificam em torno da integralizacdo dos direitos humanos. Constata-se, portanto, nesse
processo de formagdo, a preocupagao de vincular “o direito a educagdo” e os “demais
direitos” ao empoderamento da populagdo. Esta, ao se fazer valer, da visibilidade as
demandas por igualdade, exigindo o cumprimento do texto constitucional, na abordagem da
concepcao, da natureza e da composicao de 6rgdos colegiados, no regime de colaboracéo, nas
atribuicbes dos conselheiros e nos desafios da gestdo democratica. H4 uma nova expectativa
posta para essas instancias colegiadas. Ha que se buscar solucBes para os problemas
identificados no campo da garantia do atendimento a educacdo escolar, associando-se aos
parceiros dos demais conselhos de direitos humanos e, dessa forma, inserindo-se como sujeito
no processo de construcdo historica, permanente e coletiva de uma nova sociedade. (BRASIL,
2009, p. 17).

Percebe-se uma nova visdo de trabalho proposto em defesa dos direitos humanos,
fortalecendo a organizacdo da sociedade a partir de uma nova interagdo entre os conselhos,
considerando a importancia da dinamica das redes de solidariedade para garantir a
escolarizacdo béasica da populacdo no ambito das politicas de atendimento dos direitos

humanos. Conforme expressa o documento:

Entdo o conviver persiste e mantém a solidariedade, expressiva e crucial, para
qualquer pratica da vida e da cultura, como possibilidade de ultrapassar a comungar
limites. Se ndo se produz um sentido que motive a todos, as instituicdes politicas se
esfacelam num faz-de-conta inatil. Os Conselhos tém for¢a, na medida em que séo
pensados ndo como compartimentos ou gavetas fechadas, mas em sua articulagéo,
expressa numa rede de fazer politica democraticamente (BRASIL, 2009, p. 30).

As reflexdes sobre as propostas aqui trazidas, sobre 0 municipio que educa as relacfes

de interac&o entre os conselhos, suas finalidades, seus principios e suas fungdes, afirmam que
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a existéncia dos CMEs nos Sistemas de Ensino é uma forma de gestdo democratica, de um
olhar voltado para o todo. O desafio maior é superar esse modelo centralizador que marcou a
historia e buscar novas posturas e acdes que ja se concretizam nos municipios. Sobre a
importancia das parcerias na atuacdo dos CMEs nos sistemas de ensino, Silva (2009, p. 138)

evidencia que:

As parcerias entre estado do Rio Grande do Sul, Ministério da Educagdo (MEC),
Forum estadual dos Conselhos Municipais de Educacdo (FECME-RS), Conselho
dos Secretarios Municipais de Educacdo (CONSEME - RS), Conselho Estadual de
Educacdo do Rio Grande do Sul (CEED/RS) e universidades tém contribuido na
organizacdo dos Sistemas de Ensino e na reorganizacdo dos CMEs, uma vez que
capacitaram conselheiros e ofereceram suporte técnico e financeiro.

Dessa forma, destaca-se que a formacdo dos conselheiros € importante para o
fortalecimento dos CMEs, as caravanas da UNCME/RS sdo espacos que possibilitam
encontros de diversas regides para tratar de temas especificos das politicas educacionais. Os
encontros regionais da AMPLA constituem-se em momento positivo de discussdo da nossa
realidade municipal e regional, juntamente com os secretérios de educacdo, cabe localizar
novas parcerias como universidades, faculdades, promotorias, empresas que se agreguem aos
CMEs para pensar-se coletivamente em politicas publicas locais e acdes efetivas. Conforme
afirma Werle (2013, p. 223):

[...] a criacdo de sistemas municipais de ensino exige recontextualizacdo de praticas
de gestdo que vigiam na instdncia municipal. Essa recontextualizagdo sera tanto
mais rica quanto mais articulada e fundamentada se for num trabalho coletivo pelo
envolvimento de diferentes atores da sociedade local. Este processo também exige a
reconfiguracdo do funcionamento de outras estruturas, em especial o CME, que cada
vez mais se afasta do perfil de funcdo relacionada a um bem publico abstrato e
indefinido para uma funcdo que exige conhecimento técnico, informado,
diagndsticos renovados, didlogo com a comunidade e com os demais setores do
poder publico [...] problemas relacionados a representagcdo, ao funcionamento a
legitimidade pontam ha necessidade de um acompanhamento e uma avaliagdo das
praticas desses colegiados.

Ao finalizar este terceiro capitulo, fica evidente que os CMEs sdo espac¢os importantes
para construcdo das politicas publicas de forma efetiva, o que tem mostrado sua influéncia na
historia da educacéo brasileira. A importancia desse colegiado € destacada por Bourdin (2001,
p. 222) quando afirma que “viver junto ¢ também cooperar para construir a vida diaria, e esse
conviver passa pelos servigos. Uma localidade é uma estrutura de servicos, e a gestdo local
deve-se preocupar em coordenar, organizar a oferta de servicos e os dispositivos que

permitem a expressdo dos usuarios”. Esse conviver ndo ¢ harmonico e linear, ele sofre
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tensdes, mudancas que tém de fortalecer o grupo, mas exige uma maturidade de organizacéo,
de consciéncia de participacdo na possibilidade de efetivar a democracia. A interacdo entre
diversos atores, segmentos € o sentido de ser dos CMEs, do coletivo nas decisdes.

A participacdo, para Teixeira (2001, p. 27), é fundamental para a consolidacdo de uma

sociedade democrética e para a superacdo dos conflitos e problemas.

Independente das formas de que se pode revestir, a participacdo significa “fazer
parte”, “tomar parte”, “ser parte” de um ato ou processo, de uma atividade publica,
de agdes coletivas. Refletir “a parte” implica pensar o todo, a sociedade, o Estado, a
relagdo das partes entre si e destas com o todo e, como este ndo é homogéneo,
diferenciam-se os interesses, aspiracfes, valores e recursos de poder. Apresenta-se
assim o problema de como responder aos interesses gerais e face do particularismo e
do corporativismo dos atores, exigindo-se condi¢des objetivas e subjetivas e espagos
plblicos onde possam ocorrer negociagdes e compromissos para que as
argumentacfes livremente expostas permitam chegar-se a um consenso traduzivel

em decisfes no sistema politico.

E necessario avaliacdo, aperfeicoamento constante desses colegiados, de renovacéo de
praticas, legitimidade nas representacdes, capacitacdo dos conselheiros, trabalho em rede, no
sentido de aperfeigoar, fortalecer e impulsionar o didlogo e a participagdo entre, governo e
sociedade civil, em prol da educacdo do municipio. Resta, também, a proposi¢cdo de um
desafio: uma educacdo para a participacdo, para uma cidadania mais ativa, mais qualificada,
para um sistema municipal de ensino democrético que perpassa as escolas, as criangas, 0S
jovens, os cidadaos. Pensar o papel da educagdo no municipio, na cidade, no bairro, na escola,
é voltar o olhar para a construcdo de decisfes coletivas, compartilhadas e humanizadas. A

educacéo é desafiada, segundo Martha Nussbaun (2010, p. 29),'® a formar para a democracia:

Por outra parte, la educacion nos prepara no sélo para la cidadania, sino también
para el trabajo y, sobre todo, para darle sentido a nuestra vida. [...]Cuando se trata de
evaluar um sistema de educacién, cabe preguntarse como prepara a las personas
jovens para la vida en una forma de organizaciéon social y politica de tales
caracteristicas. Ninguna democracia puede ser estable si no cuenta com el apoyo de
ciudadanos educados para esse fin.

16 Nusshaum é filésofa de Nova York. No livro Sin fines de lucro. Por qué la democracia necesita de las
humanidades, ela analisa a "crise das Humanidades" na formagdo dos jovens em todos os niveis de
escolaridade no mundo atual. Destaca o papel da educagdo como uma ferramenta para a construgdo da
democracia e da qualidade do desenvolvimento econdmico.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

ApOls a realizacdo da pesquisa sobre a historia, a organizacdo, a implantacdo, a
instituicio e o papel dos conselhos municipais de educacdo na gestdo das politicas
educacionais dos sistemas municipais de ensino, é possivel tirar algumas conclusdes, sem a
pretensdo de esgotar o assunto. Os conselhos municipais de educagéo, objeto de estudo desta
dissertacdo, foram se constituindo, como um importante espaco de articulagcdo politica, de
organizacdo e de reflexdo da sociedade civil acerca dos problemas educacionais dos
municipios, estabelecendo um novo padrdo de relages entre os governos locais e a sociedade
civil.

A implantacdo e a implementacdo desses 6rgdos ainda estdo mais vinculadas as
legislacBes e as constituicdes de sistemas de ensino nos municipios, ndo sendo compreendidas
como uma aspiracdo da comunidade por participacdo e gestdo democratica. Nas
circunstancias atuais, essa aspiragdo surge com a possibilidade de que uma nova postura deve
presidir a gestdo publica, norteada pela participacdo e pela gestdo compartilhada. Essa nova
postura conduz a redefinicdo dos papéis que o governo federal e os governos estaduais e
municipais desempenham na educacéo brasileira.

Assim, os CMEs se constituem em espacos para a participacao politica, o que permite
a tomada de decisBes coletivas na expectativa de que a descentralizacdo da gestdo possa
concorrer para a solucdo de antigos problemas educacionais dos municipios, partindo da acao
conjunta do poder publico e da sociedade, compartilhando, no ambito do colegiado,
responsabilidades na gestdo da educacdo municipal. Partindo do principio de que a
democracia se efetiva somente quando ha participacdo, pode-se dizer que nos CMEs a
legitimidade se d& quando os conselheiros tém consciéncia de que seus mandatos representam
compromissos publicos assumidos. Isso significa dizer que o conselheiro precisa assumir sua
responsabilidade de contribuir para a construgdo de caminhos para a educacao local, sendo
representante de um segmento. Essa percepc¢do, no entanto, nem sempre representa uma
participacdo efetiva de todos os membros que encontram dificuldades em participar das
reunides por motivo de conflitos de horarios destas com outros agendamentos, por estarem
envolvidos com outros compromissos, por ndo receberem um salario, por ser um servico
voluntario, ou simplesmente por ndo quererem comprometer-se com situacdes que implicam
assumir posturas politicas que ndo sdo neutras. Alguns conselheiros assumem posi¢des que
declaradamente refletem 0s compromissos para com 0S segmentos que representam, no

entanto, também existem aqueles que raramente se posicionam e pouco se importam com o
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rumo das discussdes e da politica educacional de seu municipio. Se, por um lado, constatou-se
no referido trabalho a importancia da incorporacdo da diversidade de representacdes nos
CMEs, por outro, ainda é limitada sua capacidade de articular interesses e demandas
emergentes da sociedade civil. Boa parte da populacdo ndo estd associada a alguma
organizagao social, desconhece a existéncia dos Conselhos ou ndo sabe o que eles fazem e
qual sua contribuigdo para a educacdo municipal. Percebe-se ainda o anonimato do trabalho
dos CMEs nos municipios, ainda visto como um 6rgao burocratico representado por uma elite
que parece somente criar normas para a educacdo do municipio e ndo agir sobre ela. Ainda
percebem-se poucas acBes dos Conselhos que ddo publicidade as suas atividades ou de
apresentar ao publico as principais questdes em discussao, as pautas das reunies ordinarias,
seja por intermédio da imprensa, seja mediante campanhas destinadas a determinado
segmento social.

A questdo da representatividade nos CMEs esta diretamente vinculada a da autonomia
em relacdo ao poder publico (Executivo), assim como da sociedade civil em relacdo ao
governo. O que possibilita nesses espacos enfrentar os desafios e as dificuldades para que as
acOes desses colegiados ndo sejam pautadas unicamente por questdes burocraticas e pela
agenda e demandas normativas. Cabe assinalar que a democracia participativa s6 terad
credibilidade se for capaz de produzir resultados concretos, ou seja, se conseguir melhorar a
qualidade de vida e o0 acesso a direitos do conjunto da populagdo. Nesse contexto, 0s CMEs
terdo melhor visibilidade e transparéncia se assumirem suas funcfes de forma que permita
uma maior autonomia nas decisdes. Autonomia essa que esta relacionada com seu espaco
fisico, sua estrutura de organizacdo e recursos financeiros, pois, se depender da Secretaria de
Educacdo para a execucdo de qualquer despesa, continua sendo um 6rgdo subordinado ao
Executivo. Analisando o contexto do CME do municipio de Passo Fundo, criado ha 45 anos,
onde no momento exer¢co minhas atividades profissionais, tendo como referéncia a sua
historia de construcdo e reconstrucdo, pode-se dizer que este 6rgdo é referéncia para muitos
municipios da regido. Embora se evidencie as dificuldades elencadas no decorrer da pesquisa
referentes a representatividade, a autonomia, a participacao, pode-se dizer que é um 6rgdo que
conquistou o seu espaco na comunidade e tem um valor agregado a ela. Sua estrutura e
organizacdo independentes da Secretaria Municipal de Educacdo com regimento interno,
periodicidade de reunibes e representatividade permite a diversidade dos saberes no
colegiado. A lei que instituiu o sistema de ensino de Passo Fundo permite esse olhar ampliado
e garante a criagdo do CME e suas atribuicGes evidenciando a gestdo compartilhada das

politicas na area da educacdo do municipio. Todavia, sabemos que a autonomia dos CMEs



108

estd diretamente ligada ao gestor municipal. O principio estabelecido na gestdo municipal
dara a diregdo e visibilidade dos CMEs. Uma gestdo que € compartilhada e democrética, que
toma as decisdes ouvindo 0s grupos, que ndo é centralizadora, permitird uma melhor
eficiéncia desses colegiados, pois eles terdo o respaldo, o respeito, a autonomia que garantira
a efetiva atuagdo destes 6rgdos. Sendo 6rgdos de Estado e ndo de governo, os CMEs passam
por mandatos e sentem os reflexos das gestdes que tém formas préprias de administrar e, em
muitos casos, a descontinuidade das politicas. Nesse sentido se confirma a importancia dos
Planos Municipais de Educacéo, que permitem essa continuidade das politicas publicas e esse
planejamento local, que, por sua vez, evita as acfes improvisadas ou agdes isoladas.

Com a aprovacéao do Plano Nacional de Educacéo 2014-2023, através da Lei n® 13.005
publicada no dia 25 de junho de 2014 os municipios e os estados terdo o prazo de um ano para
a elaboracao de seus Planos. O CME ja estd mobilizando, instigando, motivando a construcao
do Plano Municipal de Educagdo de Passo Fundo, capacitando os conselheiros para fazerem
parte das comissdes, com o objetivo de discutir e decidir as metas e diretrizes da educacéo do
municipio para os proximos dez anos. O protagonismo deste 6rgdo se expressa claramente na
meta 19 e nas estratégias correlatas especificamente a 19.5 que preveem o “fortalecimento
Conselhos Escolares e dos CMEs como instrumento de participacdo e fiscalizacdo na gestéo
escolar educacional, inclusive por meio de programas de formacdo de conselheiros,
assegurando-se condigdes de funcionamento autonomo”.

Dentro deste cenario ja se visualiza algumas a¢Ges como a que ocorreu no dia 15 de
agosto de 2014 onde foi firmado o Termo de Cooperacdo entre UNCME —RS, Ministério
Publico e o Tribunal e Contas do RS que visa firmar parceria entre entidades para trabalhar o
pleno desenvolvimento dos CMEs do estado de acordo com a meta 19 do PNE 2014-2023
“assegurar condicdes, no prazo de dois anos, para efetivagdo da gestdo democratica da
educacdo, associada a critérios técnicos de mérito e desempenho e a consulta publica a
comunidade escolar, no ambito das escolas publicas, prevendo recursos e apoio técnico da
Unido para tanto”. Percebe-se a preocupacéo e agora a fiscalizagdo de outros segmentos para
com 0os CMEs, onde os municipios terdo dois anos para constituirem seu CME e seu Sistema
de Ensino.

Pensar em um processo democratico, norteado pelo compartilhamento do poder na
gestdo da propria politica publica, significa descontruir os vicios historicos, bem como
significa reconstruir a historia através de novas posturas, de novas praticas. As representaces
dos colegiados, muitas vezes, apresentam disputas, interesses pessoais, interesses

corporativos, visdo centralizadora do seu segmento, poder de decisdo, que o presidente do
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colegiado precisa mediar a todo 0 momento para que prevalecam objetivos comuns, sem
ideologias e pareceres preconceituosos. Nesse sentido, a gestdo democratica também perpassa
a gestdo interna do CME. Por esse motivo, o presidente ndo pode ser o secretario de educacéo,
pois este necessita mediar, articular, prestar esclarecimento aos conselheiros, mostrando
primeiramente os direcionamentos legais nacionais até os locais. O CME, portanto, se
caracteriza em um espaco de defesa dos interesses coletivos e, nesse sentido, requer uma
visdo do todo construida com os diferentes pontos de vista das representacdes que o
constituem.

Evidencia-se, no decorrer desta dissertacdo, que a efetividade desses colegiados se
solidifica com a formacdo dos conselheiros municipais e a forma de gestdo dos secretarios
municipais de educacdo, sendo elemento importante para a consolidacdo da gestdo
democratica da educacdo no municipio pela via da qualificacdo dos gestores dos sistemas de
ensino. Os CMEs tém uma longa histéria na construcdo da educagdo brasileira. A
retrospectiva histérica demonstra que o alcance de suas atribuicGes e representatividade
depende diretamente dos governos que o constituem. Isso significa que os conselhos, nos
sistemas democraticos, sdo espacos de poder puablico, nos quais os cidaddos tém a
possibilidade de confrontarem e de dialogarem com o poder de governo. Em regimes
autoritarios, esses O0rgdos assumem muito mais a conformacao de “6rgdos de governo”. As
constituicdes, os decretos, enfim, as leis, ndo garantem, por si s@, a gestdo democréatica nos
sistemas municipais de ensino, isso sO se efetiva com o comprometimento das pessoas, dos
gestores, dos grupos, dos colegiados, no efetivo exercicio de sua pratica, na participacdo, na
interlocucdo com a diversidade local. Decidir em um colegiado, estar em um colegiado,
significa, saber ouvir, saber cuidar, saber colocar-se no lugar do outro, ter sensibilidade
politica. Significa deixar minhas posturas, ideologias individuais em favor do outro, para a
construcdo de uma educacdo cidada no municipio que vai além de posturas ideoldgicas. Nesse
sentido, precisamos estar abertos a participagao.

A esséncia da gestdo democratica é 0 espaco que se da a autonomia e isso nao esta
normatizado em leis. A legislacdo assegura uma gestdo democratica, mas as pessoas, 0S
gestores, precisam efetiva-la em suas acgGes, em permitir espacos de decisdes coletivas, de
gestbes compartilhadas de atitudes descentralizadoras, essa efetivacdo legal se constroi na
pratica cotidiana em acOes e relagdes democraticas. S80 necessarias novas posturas, uma
educacdo para a participacdo com respeito ao ser humano, com sensibilidade para a
construcdo de objetivos coletivos, com posturas mais éticas e menos rotuladas. O desafio que

nos fica como impulso para novas pesquisas ¢ o de um “olhar agugado”, como diz a epigrafe
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inicial, aquele olhar comprometido, corajoso e cuidadoso. Um olhar que ndo se esgota apenas
ao enxergar, mas, sim, querer entender, esclarecer e refletir. Aquele olhar que vé e repara. Os
CMEs se constituem em espacos de tensdo e atuam como mediadores, articuladores e
gestores. Nesse sentido, é necessario o trabalho em rede no municipio, as parcerias, o dialogo
com outros conselhos regionais e locais, com as promotorias e as universidades, no sentido de
qualificar esses Orgdos, de fortalecer e de potencializar a sua pratica. Ainda temos muito a
trilhar, descortinar, nosso caminho é todo tempo de afirmar e reafirmar, mostrar a
competéncia do 6rgdo, o poder que exerce no espaco local. A relevancia social, um dos
objetivos desta dissertacdo, € algo que se conquista com transparéncia e ética.

Acredito que o objetivo da referente pesquisa foi alcancado, no sentido de evidenciar a
importancia dos CMEs nos Sistemas Municipais de Ensino, e as condi¢des para que se efetive
seu trabalho, essa discussdo reflete o quanto ainda precisamos continuar esse estudo dos
CMEs, pois 0 texto se encerra mas a discussdo continua sempre de forma coletiva,

participativa e construtiva.
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