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1 INTRODUCAO

O novo Estado Federativo Brasileiro tem seu marco juridico estabelecido a partir
da promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988 (Brasil, 1988), em um processo que, para
além da representatividade dos movimentos sociais, também ¢ marcado por fortes tendéncias
neoliberais, que pressionam pela descentralizagdo da gestdo publica, especialmente no que se
refere as politicas sociais. Tal processo reconfigurou a distribuicdo de competéncias e
responsabilidades entre o governo central e o local, assim como entre poder publico e
sociedade civil, visando a redugdo do papel institucional do Estado como estratégia para
retomar o crescimento econdmico. Nesse cenario, espagos formais de controle social das
politicas publicas no pais sdo criados, justificados pela necessidade de maior participagdo
popular na gestdo das politicas publicas, tornando esta a “esséncia do Estado Democréatico de
Direito” (Scuassante, 2009).

Surgem entdo os “Conselhos Gestores”, introduzidos na esfera publica por forca
de um amplo ordenamento juridico e normativo, fortemente verticalizado por leis federais,
condicionando o uso de recursos intergovernamentais, constitucionais e espontaneos
(Carnielli; Gomes; Gohn, 2008). Esses Conselhos viriam a assumir diversos formatos e
funcdes, sendo caracteristicamente compostos por representantes do poder publico e da
sociedade civil.
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E nesse contexto que se institui o “Controle Social” aplicado a gestdo dos recursos

financeiros para o financiamento da Educacdo Basica no Brasil, atualmente executado através
do CACS-Fundeb, instancia colegiada que monitora o uso dos recursos do Fundo de
Manutengao ¢ Desenvolvimento da Educacdo Basica e de Valorizagdo dos Profissionais da
Educagdo - FUNDEB, instituido em carater permanente pela Lei N° 14.113/2020.

A regulamentacdo do “novo Fundeb”, fortaleceu o CACS em sua autonomia e
auséncia de subordinacdo institucional ao Poder Executivo local, um movimento importante
para resguardar a atuag¢do dos conselheiros. Contudo, apesar da legitimagdo normativa dessas
instancias, pesquisas ainda apontam limitagdes e desafios referentes a sua constituicdo e

funcionamento.

Desse modo, o intuito deste trabalho ¢ analisar os dados de produgao cientifica sobre
o controle social no contexto das politicas publicas, com destaque para o financiamento da
Educacdo Basica a partir do CACS-FUNDEB. Uma revisdao de literatura foi realizada,
buscando identificar as concepgdes teodricas abordadas nos trabalhos acerca do controle
social e suas formas de implementagdo. Os resultados deste estudo podem contribuir para
as reflexdes sobre a importancia do controle social no financiamento da Educacio Basica e

o seu papel na democratiza¢ao da gestao publica.

2 PONDERACOES ACERCA DO CONTROLE SOCIAL NO AMBITO DAS
POLITICAS PUBLICAS

Ao adotar a categoria do controle social como elemento central da pesquisa, ¢
necessario estabelecer as bases conceituais que conduzirdo a analise a ser desenvolvida. Das
abordagens filoso6ficas e socioldgicas as intervencgdes politicas e econdmicas, entende-se o
controle social como um conceito poliss€émico e multifacetado, admitindo um carater mais

amplo ou restrito conforme o terreno em que se encontra.

Por tratar da relacdo entre sociedade ¢ Estado, ¢ importante esclarecer que a
concepcao de Estado aqui utilizada tem seu alicerce na tradi¢do marxista, cujo aparelho
estatal serve aos interesses da classe dominante, que trabalha constantemente pela
manutencdo de sua hegemonia, mas que também opera frente as constantes pressoes das
classes dominadas. Conforme Braga (2011), em seu tempo histérico, Marx enxerga a
sociedade civil como palco de lutas de dominagdo do Estado, sendo necessario “desvelar a
ordem burguesa” que estabelecia profundas desigualdades entre as classes sociais. O autor
explica ainda que:

[...] o Estado para Marx tem suas bases no modo de produgdo da sociedade, que
demanda a existéncia de uma organiza¢do que faca a mediacdo entre os interesses
coletivos e os individuais presentes nesse modo de produgdo. Ele emerge como uma

necessidade dessas relagdes, no qual, o conjunto dessas, forma a estrutura econdmica
da sociedade, a base real sobre a qual se levanta a superestrutura juridica e politica

(Braga, 2011, pag. 42).
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Por compreender que ainda vivemos uma hegemonia burguesa, esta abordagem
nos parece apropriada para a pesquisa, justificando a necessidade de um estudo do controle
social pelo viés das classes dominadas e ndo pela 6tica do dominante. O controle social aqui
referenciado, estd ancorado em uma visdo critica da sociedade e que reconhece as
contradi¢des presentes nesse cenario, ora concebendo-o como meio de dominacdo dos
governos, ora como um canal de garantia de direitos fundamentais dos cidadaos

materializados através das politicas publicas.

Para Davies (2011), todo controle estatal ¢ também controle social. Em
concordancia aos preceitos marxistas, o Estado ndo ¢ uma entidade neutra a servico da
sociedade ou do bem comum, ha nele um espago de constante luta pelo poder, tornando o
controle social também um instrumento politico para que os cidaddos consigam interferir de
maneira direta na gestdo das politicas publicas.

[...]Jo controle social na perspectiva das classes subalternas visa a atuagdo de setores
organizados na sociedade civil na gestdo das politicas. Neste sentido, o controle
social envolve a capacidade que as classes subalternas, em luta na sociedade civil,

tém para interferir na gestdo publica, orientando as agdes do Estado e os gastos
estatais na direcéo dos seus interesses (Correia, 2005, p.64).

Nessa visdo, o controle social funcionaria como uma concessdo da classe
dominante as classes trabalhadoras passando a designar “[...]formas de exercicio de poder por
diversos atores da sociedade civil, a fim de deliberar sobre aplicacdo de recursos e a obrigacao

de fazé-lo por parte das autoridades publicas” (Duarte, 2006, pag. 8-9).

Ao considerarmos o cenario de constantes tensoes e contradigdes entre Estado e
sociedade civil, encontramos nas instancias de controle social uma possibilidade de defesa
dos interesses das classes dominadas ao invés de reconhecé-las apenas como instrumento de

apropriacao da vontade popular por parte do Estado.

3 DELINEAMENTO METODOLOGICO DA PESQUISA

Esta pesquisa tem como objetivo analisar as produgdes cientificas sob a forma de
artigos da area de Educagdo que explorem as concepgdes e formas de implementacdo do
controle social sobre as politicas publicas sociais, especificamente sobre o financiamento da

Educagao Bésica no Brasil, a partir do Fundeb.

A pesquisa utilizou o Portal de Periddicos da Coordenagao de Aperfeicoamento de
Pessoal de Nivel Superior (CAPES), considerando o intervalo entre os anos de 2013 e 2023.
Definiu-se as seguintes questdes norteadoras para orientar a pesquisa: quais sao as
abordagens conceituais apresentadas nos estudos sobre a categoria do “Controle Social”
aplicado as politicas publicas sociais? como a implementagdo do “Controle Social” voltado
ao financiamento da Educacdo Basica no Brasil, tem sido abordado nas producdes

cientificas?
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Para a anélise e interpretacdo dos dados, optamos pela anélise de conteudo, sob o
viés da Teoria de Bardin (2011), seguindo as etapas de organizac¢do, codificacdo,
categorizagdo, inferéncia e informacdo da andlise. Como estratégia de pesquisa, a busca na
plataforma utilizou os seguintes descritores: “Controle Social”; Politicas Publicas e
“Financiamento da Educacdo Bésica”. Também foram aplicados filtros da plataforma como
critérios de elegibilidade, que consistem em pardmetros para a decisdo de quais evidéncias

sdo consideradas elegiveis e permitem a compreensao do escopo da revisdo. Sendo eles:

E Quadro 1 — Critérios de Elegibilidade
Critérios de Inclusio Critérios de Exclusio

Publicacio em formato de artigos de Publicacio que nio estio em formato de
periodico artigo de periodico
Publicacio com idioma em portugués Publicacdes que ndo estejam em portugués
Publicacdes revisadas por pares Publicacdes ndo revisadas por pares
Publicacdes dentro da delimitacio Publicacdes anteriores e posteriores a
temporal de 2013 a 2023 delimitacio temporal
Publicagdes que tenham o termo Publicacdes que ndo tenham o termo
“Controle Social” por extenso no titulo, “Controle Social™ por extenso no titulo, no
no resumo e/ou nas palavras-chave resumo &/ou nas palavras-chave
Publicacdes que tenham o terto Publicacdes que nio tenham o “Controle
“Controle Social”, “Politicas Publicas™ e | Social™, “Politicas Publicas™ e
“Financiamento da Educacio Basica™ “Financiamento da Educacio Basica™
como objetos de estudo da pesquisa como objetos de estudo da pesquisa

Fonte: Autoria orooria. 2024

Apo6s a triagem dos critérios de elegibilidade, sete artigos forma selecionados,

conforme quadro abaixo:



Quadro 2 — Organizacio das Producdes Cientificas Selecionadas

k
Tipo de
Ano Autores(as) Titulo
estudo
A aplicagdo das verbas da educagio: Nio
2013 | Nicholas Davies controle estatal ]
. informado
ou social?
O papel dos conselhos de .
acompanhamento e controle social nos Pesqmsz_l
2016 | Donaldo Bgllg de Souza planos estaduais de educacio alinhados exéz’;::rlit;:z ©
ao PNE 2014-2024
5017 | Donaldo Belig de Souza, | O Controle Social no Plancjamento e::;i't’;i?a .
Alzira Batalha Alcantara Municipal da Educacio no Brasil plorata
descritivo
Um Estudo dos Desdobramentos das
. .. Politicas de Financiamento: fiscalizagio Pesquisa
2020 ‘I:::;f;\l: 's%mgl ] dos recursos pelo conselho de bibliografica
acompanhamento e controle social do e documental
Fundeb em Paula Freitas/PE
Calinca Jordama Pergher. | O Controle Social no Financiamento da .
i . ! ~ L . ) Observagio
Mana Gorets Farnas Educacfo Basica: a cidadania e a articivante
Machado, Fabricia Sonego | formacio de conselheiros P P
2022 | Jéssi 1 ;
Jesstca Mﬂ&m Chav cs Controle Social dos Recursos do Pesquiza
Matos, Lucineide Maria ) ..

A FUNDERB: desafios e perspectivas do exploratona e
dos Santos Soares, Marina conselho em um municipio piauiense descritivo
Gleika Felipe Soares ploPp
Carlyle Tadeu Falcio de Um estudo de caso do controle 50{:.13:1 .

Oliveira Ted Jeff dos recursos do FUNDEB no municipio Estudo d
2023 | Ve SECIENESON | do RJ: desafios, dificuldades e sido e
Pereira da Silva, Thais contribuigdes do CACS na capatal case
Andrade da Silva Oliveira 1ouie P
fluminense
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Fonte: Dados da pesquisa, 2024,

Os artigos foram lidos na integra para categorizagdo e analise do material que

serdo apresentadas a seguir.
4 RESULTADOS E DISCUSSOES

A técnica utilizada para a andlise foi a categoriza¢do por tematicas. Segundo
Bardin (2011), na andlise de contetido, as categorias desempenham o papel de classes,
agrupando unidades de registro em um titulo genérico, com base nas caracteristicas comuns
desses elementos. Dessa forma, os eclementos de analise foram classificados e ordenados

conforme a proximidade de cada unidade.
4.1 Categorizacao e analise

Considerando as questdes norteadoras e seu didlogo com os trabalhos
selecionados, chegamos a duas categorias de analise: concepgdes teodricas do “Controle
Social” nas politicas publicas e implementacio do “Controle Social” aplicado ao

financiamento da Educagao Basica no Brasil.

Na primeira categoria identificamos as concepgdes de controle social
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apresentadas nos trabalhos, com énfase para a relagdo entre a sociedade civil e o Estado.
Braga (2011), aponta que o controle social emergiu das contradicdes e conflitos entre o
capital e o trabalho para a obtengao de direitos sociais, absorvendo diferentes fungdes:
[...] 1) fungdo politica: que se expressa pela participagdo de segmentos da sociedade
civil em processos decisérios de promogdo da transparéncia e do acompanhamento
da gestdo publica; 2) fungdo juridica: que funciona como elemento de defesa dos
interesses individuais e coletivos e dos aspectos de legalidade da gestdo publica,
conforme previsto no ordenamento juridico; 3) fungdo social: assegurar ou ampliar
os direitos sociais aos cidaddos ou aquelas comunidades, antes excluidas desses
direitos. (Braga, 2011, pag. 53).
Nas palavras de Matos; Soares; Soares (2022), [...] o Acompanhamento e
Controle Social pode ser entendido como a agao fiscalizadora que a sociedade exerce sobre o
Estado, possibilitando sua atuacdo direta nas politicas publicas para estabelecer seus
interesses, necessidades e controlar a sua execucdo. Pergher; Machado; Sonego (2022),
ressaltam o viés predominantemente técnico e fiscalizador dos conselhos de controle social,
figurando apenas como “instincias consultivas e opinativas”, em que as deliberagdes nao

implicam necessariamente na melhoria das condi¢des de oferta das politicas publicas.

O controle do Estado no campo orcamentario e financeiro, usa do controle social
para produzir informagdes sobre como os recursos estdo se convertendo em direitos e
servigos a populacdo. Entretanto, o controle social utilizado apenas como instrumento
fiscalizatorio e burocratico, restrito a colaboracao técnica aos 6rgaos de controle, pouco serve

aos preceitos democraticos de participac¢do da sociedade civil.

Ao abordar a problemadtica, Silva; Cansago; Santos (2016) defendem que [...] o
processo de redemocratiza¢do da sociedade brasileira somente evoluiréd a partir de uma maior
compreensdo dos significados do termo “Controle Social”, e em quais contextos ele pode e

deve ser utilizado em prol do aprimoramento do sistema democratico.

Observamos que os artigos analisados trazem poucas conceituacdes ou referencias
tedricas que abordem a complexidade da categoria do Controle Social. De maneira geral, os
autores limitam-se a criacdo de orgdos colegiados que funcionariam como canais de
participacdo social na gestdo publica, enfatizando concep¢des normativas instrumentalizadas.
Ainda assim, ¢ unidnime nos estudos o valor da estrutura legal que establece a participagdo e
controle da sociedade na gestdo das politicas publicas sociais, a fim de fortalecer as bases

democraticas.

Na segunda categoria analisamos a implementagao do “Controle Social” aplicado
ao financiamento da Educac¢ao Basica no Brasil. Desde 1998, o Brasil utiliza fundos contabeis
para o financiamento da educacdo, conforme disposto no caput do art. 212 da Constituigdo
Federal de 1988:

Art. 212. A Unido aplicard, anualmente, nunca menos de dezoito, e os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios vinte e cinco por cento, no minimo, da receita
resultante de impostos, compreendida a receita proveniente de transferéncias, na
manuten¢do e desenvolvimento do ensino (Brasil, 1988).



7/10
A primeira politica criada com essa finalidade foi o Fundo de Manutengdo e

Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizacdo do Magistério (FUNDEF), em
1998 e restringiu-se ao ensino fundamental. Apos intensas reivindicagdes quanto a sua
abrangéncia criou-se o Fundo de Manutenc¢do e Desenvolvimento da Educacdo Basica e de
Valorizacdo dos Profissionais da Educacdo (FUNDEB), regulamentado em 2007 e
reformulado pela Lei 14.113/2020, que teve como produto a Emenda a Constituicao
108/2020 (EC 108/2020), compreendendo o financiamento da Educagdo Basica em todas as
etapas e modalidades.

A gestdo do fundo ¢ realizada pelo Conselho de Acompanhamento e Controle
Social, que acompanha e avalia as despesas executadas pelas secretarias de educacdo. O
CACS-Fundeb, ¢ um 6rgao colegiado constituido por representantes de 6rgaos de controle

fiscal, representantes do aparelho governamental e da sociedade civil.

A primeira legislagdo do CACS-Fundeb “[...] ndo definia a forma de selecao dos
membros, um dos aspectos que contribuiram para sua ineficacia” (Mazda; Bassi, 2009, p.
161). A Lei 14.113/2020 instituiu critérios para a escolha dos conselheiros, restringindo a
indicagdo de parentes do chefe do executivo e dos secretarios, funciondrios ligados a
contabilidade, responsdveis pelo controle interno, pais de alunos em cargos publicos de
confianca ou comissionados, ou terceirizados ao Executivo. Além de vedar que a

presidéncia do CACS seja exercida por indicados do governo gestor dos recursos.

Entretanto, os artigos analisados ainda apresentam pontos sensiveis quanto ao
funcionamento dessa instancias. Lucik (2020) aponta que [...] a composi¢do normativa
prevista para o CACS-Fundeb, pode leva-lo a representar mais os interesses dos
governantes do que realizar o acompanhamento e controle sobre a aplicagdo dos recursos do
Fundo. Citando Davies (1999), a autora elenca vantagens que os representantes do Estado
teriam sobre os representantes da sociedade civil, como a remuneragdo e o tempo dedicado
aos oficios do conselho. Ela ressalta que os representantes do Estado podem atuar no
conselho durante o expediente, em contraponto aqueles que ndo serdo dispensados de suas
funcdes, acarretando uma sobrecarga de tarefas e abrindo uma brecha para que os

representantes do Estado assumam o controle das atividades.

A capacitagdo técnica para analise da documentacdo contabil ¢ mais um ponto
sensivel a ser observado. Nesse aspecto Davies (1999) explica que,
Para compreender um or¢amento ou balancete, é preciso uma formagdo minima para
decifrar as rubricas, que, vistas cruamente, pouco esclarecem sobre a receita e
aplicacdo dos recursos. Se os representantes sociais (que geralmente sdo leigos no
assunto) ndo receberem uma formacdo adequada, tenderdo a se submeter a

apreciagdo dos representantes estatais, normalmente mais preparados tecnicamente,
que [...] fardo prevalecer sua leitura dos niimeros (Davies, 1999, p. 30).

As dificuldades impostas a participagdo dos representantes da sociedade civil
organizada, aliada ao menor preparo técnico desses conselheiros para a leitura e

interpretagdo das contas, pode colocar a dire¢do do conselho “indiretamente” nas maos dos
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representantes do Estado, comprometendo a finalidade principia do mesmo.

Lucik (2020) também aborda as questdes estruturais e logisticas necessarias para
o funcionamento adequado dos conselhos. A autora cita Rocha (2011) que afirma:
[...] a previs@o legal de disponibilizagdo por parte dos entes publicos de estrutura
minima ao funcionamento dos conselhos. Importante também a inclusdo digital e a

disponibilizacdo de sitio na Internet com o objetivo de abrigar todas as informagdes
relevantes sobre os conselhos do pais (Rocha, 2011, p. 53).

Ao analisar os resultados dos estudos, observa-se que, independentemente do
territério a que pertencam, os problemas identificados no funcionamento institucional dos
conselhos do Fundeb se assemelham significativamente, resultando na nao efetividade de sua
funcao social. Os autores indicam problemas que vao da composi¢ao do CACS, precariedade
para o seu funcionamento, falta de transparéncia das informagdes, ingeréncia do Poder
Executivo, despreparo dos conselheiros para o desempenho das fungdes, até a auséncia de um
viés critico sobre o proprio conselho (Souza; Alcantara, 2017). Todavia, ¢ importante ressaltar
que os mesmos nao deixam de reconhecer o potencial do CACS para a constru¢cdo de novas
praticas de participacao cidada, por isso a necessidade de estudos que joguem luz sob o seu

funcionamento real melhorias para o efetivo cumprimento de suas fungdes sociais.

5 CONSIDERACOES FINAIS

A existéncia de espagos de participacao social direta na gestdo publica ¢ basilar
em qualquer sociedade que se pretende democratica. Este estudo de revisdo de literatura
apontou que, apesar das garantias legais que institucionalizaram o controle social das politicas
publicas, a consolidacdo dessa pratica ainda encontra muitos desafios, uma vez que implica
superar uma cultura politica centralizadora que marca historicamente as relacdes de poder e

controle do Estado em nossa sociedade.

Apesar dos multiplos conceitos e dimensdes atribuidos a categoria do controle
social, o estudo constatou fragilidades tedricas a esse respeito nos artigos analisados. Neste
aspecto, ressalta-se que enquanto nao houver entendimento acerca das concepcdes e dos
mecanismos de controle social por parte da sociedade, e do proprio Estado, o sistema

democratico tera sua atuacao limitada.

Foi unanime nos artigos analisados a compreensdo de que, apesar do valor da
atuacdo direta da sociedade no controle das acdes estatais, especialmente referente ao
financiamento da Educagdo Basica no Brasil, esse valor se perde em diversas contradi¢cdes
inerentes as acoes dos conselhos do Fundeb em seus contextos locais. As problematicas
apontadas giram em torno de questdes de autonomia restrita, dificuldades na capacitacao
técnico-contabil, desequilibrio nas relagdes de poder entre os membros, problemas na
organizacdo da carga horaria de trabalho e na hierarquia das deliberacdes. Essas constatagdes

demonstram a importancia de pesquisas que descortinem esse cenario € contribuam para
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modificagdes.
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