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A gestdo democratica ndo € sO6 um principio pedagdgico. E também um preceito
constitucional. O paragrafo Unico do artigo primeiro da Constituicdo Federal de 1988 estabelece como
clausula pétrea que “todo o 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), entendendo a participagéo
social e popular como principio inerente a democracia. Em seu artigo 206, quando a Constituicao
Federal estabelece os “principios do ensino”, inclui, entre eles, no Inciso VI, a “gestdo democratica do
ensino publico”, principio este retomado na Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional de 1996.

O Artigo 205 da Constituicdo de 1988 determina que “a educacéo, direito de todos e dever do
Estado e 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”. Infelizmente, a Lei de Diretrizes e Bases da Educacao Nacional (Lei n.° 9394/96) néo
respeitou esse principio de que a educacéo deveria ser “promovida e incentivada com a colaboracéo
da sociedade”: “a gestdo democratica — principio caro aos educadores e que foi base-mestra do
primeiro projeto de regulamentagdo do Sistema Nacional de Educacdo — ficou reduzida, na Lei no.
9.394 de 1996, aos preceitos dos artigos 145 e 15, que preveem, somente, a participacdo dos
profissionais no projeto pedagdgico, e da comunidade, nos conselhos escolares, além de uma
'‘progressiva’ autonomia pedagodgica, administrativa e de gestdo financeira as escolas” (CNTE,
2009:289).

A participacdo popular e a gestdo democréatica fazem parte da tradicdo das chamadas
“pedagogias participativas”. Elas incidem positivamente na aprendizagem. Pode-se dizer que a
participacdo e a autonomia comp8em a prépria natureza do ato pedagogico. A participacdo é um
pressuposto da prépria aprendizagem. Mas, formar para a participacdo €, também, formar para a
cidadania, isto €, formar o cidad&o para participar, com responsabilidade, do destino de seu pais.

O Documento-Referéncia da primeira Conferéncia Nacional de Educacdo (Conae) refere-se a
gualidade da educacéo, associando este tema ao da gestdo democratica. Nao se consegue melhorar
a qualidade da educacdo sem a participacdo da sociedade na escola. A melhoria da qualidade da
educacdo e das politicas educacionais esta intrinsecamente ligada a criacdo de espacos de
deliberacéo coletiva: “a gestdo democratica dos sistemas de ensino e das instituicdes educativas
constitui uma das dimensfes que possibilitam o acesso a educacdo de qualidade como direito
universal. A gestdo democréatica como principio da educac¢édo nacional sintoniza-se com a luta pela
gualidade da educac¢éo” (Conae 2011. Documento Final, pagina 59).

A gestdo democratica — como principio pedagdgico e como preceito constitucional — néo se
restringe a escola. Ela impregna todos os sistemas e redes de ensino. O principio constitucional da
gestdo democratica também ndo se limita a educacdo basica: ela se refere a todos os niveis e
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modalidades de ensino: “a gestdo democratica do sistema, em todas as esferas de organizacao, é um
principio basilar a partir do qual se fortalecem espacos de participacao e de pactuacao ja instituidos e
por instituir’ (MARQUES e outros, 2013:03).

Ademais, € preciso deixar claro que a gestdo democrética ndo esta separada de uma certa
concepcao da educacéo. Nao tem sentido falar de gestdo democratica no contexto de uma educacao
tecnocratica ou autoritaria. Ela deve ser coerente com uma concepg¢ao democratica e emancipadora
da educacgédo. Por que os representantes das escolas privadas rejeitaram, em 1988, na Constituinte, a
gestdo democratica? Porque, em geral, o ensino privado ndo trabalha com uma concepcao
emancipadora da educacéo. Mas existem também sistemas publicos de educacao que nao valorizam
a gestdo democratica porque tém uma visao elitista da educacao, porque separam os que sabem dos
gue ndo sabem, os que mandam dos que devem obedecer.

O tema da gestdo democratica da educacdo com participacdo popular ganha ainda mais
relevancia hoje, no momento em que se discute a criagdo do Sistema Nacional de Educacéo que
define a articulacdo e a cooperacao entre os entes federados. Essa logica colaborativa sé tem sentido
se for cimentada pela gestdo democratica e tiver por finalidade a construgdo de uma “sociedade livre,
justa e solidaria”, como determina o Inciso | do artigo terceiro da Constituicao Federal de 1988.

1. Participacao popular e gestdo democratica

Comecemos pela relacdo e pela diferenca entre Participacdo Social e Participacdo Popular.
Participacdo Social se d4 nos espacos e mecanismos do controle social como nas conferéncias,
conselhos, ouvidorias, audiéncias publicas etc. Sdo os espacos e formas de organizacdo e atuacao
da Participac&o Social. E assim que ela é entendida, como categoria e como conceito metodoldgico e
politico, pelos gestores publicos que a promovem. Essa forma de atuacdo da sociedade civil
organizada é fundamental para o controle, a fiscalizacdo, o acompanhamento e a implementacédo das
politicas publicas, bem como para o exercicio do didlogo e de uma relacdo mais rotineira e organica
entre 0s governos e a sociedade civil.

Esta em discusséo, no governo federal, a criacdo de um “Sistema Nacional de Participacdo
Social” e um Novo Marco Regulatério das Organizacdes da Sociedade Civil que devem se constituir
num novo arcabouco juridico e administrativo das relagdes entre o Estado e essas organizagdes. O
Sistema Nacional de Participagdo Social, com base no acimulo alcangado até agora no campo da
participacdo, devera estabelecer principios que vao orientar e facilitar a participagdo social na
formulacdo, implementacdo, monitoramento e avaliacdo de politicas publicas. Um sistema néao
hierarquizado, aberto e flexivel, com uma estrutura em rede que garanta a autonomia das
organizagcfbes da sociedade civil. Esse sistema é fruto de uma politica que vem sendo construida
desde 2003 quando o presidente Lula instituiu, ampliou e valorizou a participacdo dos conselhos e
das conferéncias na elaboracéo, formulacdo e gestdo de politicas publicas e agora se concretiza
numa Politica Nacional de Participagao Social que estabelece o papel do Estado como promotor e
garantidor do direito humano a participacdo. O Sistema Nacional de Participacdo Social devera
articular as politicas de participacéo social, integrando conselhos, conferéncias®, foruns, ouvidorias?,
audiéncias e consultas publicas e érgaos colegiados, facilitando a participacdo de organizacdes e
movimento sociais.

E certo que a participagdo social na formulago, implementagio, monitoramento e avaliagdo
de politicas publicas vem sendo fortalecida, como prevista e reconhecida pela Constituicdo Cidada de

. As Conferéncias Nacionais “contribuiram com o reconhecimento de novos direitos pelo Estado, ampliando a cidadania no pais

e alterando o modo de compreender os atores sociais, que passaram a ser entendidos como sujeitos de direitos e participantes do processo
de elaboracgéo de politicas publicas” (BRASIL, SR/PR 2001:40). Elas se constituiram também num grande aprendizado para os movimentos
sociais, saindo de uma postura menos reivindicativa e mais propositiva.

2 . As Ouvidorias Publicas incorporaram a dimensao individual & participagdo social “oferecendo ao cidadéo a possibilidade de
buscar informagdes, avaliar, criticar e melhorar os servigos e politicas publicas” (BRASIL, SR/PR, 2011:62). Elas passaram de 40, em 2002,
para 165 em 2010. Mais do que s6 se informar, a populacéo, por meios delas, pode interagir com os 6rgéos publicos.
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1988. Num pais com uma estrutura social injusta e tantas desigualdades, ela é absolutamente
necessaria. Mas ela ndo é s6 um instrumento de gestdo: ela aprimora a democracia e qualifica as
politicas publicas. Como costuma dizer Gilberto Carvalho, Ministro Secretério Geral da Presidéncia,
“sem participagdo social é impossivel transformar democracia politica em democracia social”. A
igualdade formal, juridica é insuficiente, sem a igualdade econbmica. Vista desta forma, a
participacdo social se constitui, também, num método de reconfiguracdo do proprio Estado. A
democracia participativa ndo concorre com a representativa: elas se complementam, se fortalecem,
aproximando o cidaddo do Estado. E preciso superar o velho modelo tecnocrata de politica publica
baseada na premissa do Estado externo a Sociedade. A participacdo social como modo de governar
significa “adequar a racionalidade técnica da administracdo publica a uma nova forma de governar
baseada no diadlogo constante com os atores da sociedade civil” (BRASIL, SR/PR, 2011:83).

A Participacdo Popular, por outro lado, corresponde as formas mais independentes e
autdbnomas de organizacao e de atuacéo politica dos grupos das classes populares e trabalhadoras e
gue se constituem em movimentos sociais, associacfes de moradores, lutas sindicais etc. A
Participagdo Popular corresponde a formas de luta mais direta do que a participagdo social, por meio
de ocupacgdes, marchas, lutas comunitarias etc. Embora dialogando e negociando pontualmente com
0s governos, em determinados momentos, essas formas de organizacdo e mobilizacdo ndo atuam
dentro de programas publicos e nem se subordinam as suas regras e regulamentos. A participacao
ndo sO define a qualidade da democracia como a “forma de viver a democracia”, como afirma Lilian
Celiberti: “a participacdo é uma forma de viver a democracia e ela abarca as praticas andmalas e
subversivas que vivem no plano subjetivo e pessoal, aquelas coisas que fazem as formas de sentir e
amar, a formas de viver e criar comunidade. Nesse sentido, a participacdo democratica abarca a
sociedade em seu conjunto, as meninas e 0s meninos nos centros educativos, em seus domicilios e
na sociedade, os adolescentes e 0s jovens, as mulheres, 0os gays, léshicas, os transexuais, 0s
transgéneros, 0s atores politicos e sociais, mas também a quem constréi cultura, poesia e arte”
(CELIBERTI, 2005:56).

Aqui o grande desafio é relacionar e fazer dialogar, no interesse das politicas publicas
emancipatorias e 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 organizacdo popular,
superando os riscos de cooptacédo, subordinacéo, fragmentacdo e dissolucdo das lutas populares.

Cresce o reconhecimento da importancia da participacdo popular e da gestdo democratica
na educacdo. Mas isso ndo tem se traduzido em sustentacdo pratica e juridica desse principio®. Por
isso, muitos trabalhadores em educacéo tem encarado a gestdo democratica mais como um encargo
do gque como uma possibilidade de participagcdo, uma mera transferéncia de responsabilidade que
acaba por responsabilizar, principalmente o docente, pelo mau desempenho da escola e da qualidade
da educacéo®. Participar depende de condicBes concretas de participacdo. No caso da escola,
depende de uma jornada de trabalho adequada para os trabalhadores da educacdo. O ideal é o
professor ter tempo integral e dedicacao exclusiva numa s6 escola, inclusive para participar fora dela,
em outros espacgos. Como afirma Francisco das Chagas Fernandes (2012:336) “a institucionalizacdo
de espacos amplos de participacdo e decisdo, como o FNE, e a realizacdo de conferéncias de
educacdo tém contribuido para maior organicidade das politicas governamentais e sua consolidacao

3 . Na literatura sobre participacéo, ha distingdes entre os conceitos "participacdo social" e "participacdo popular’. No Documento-

Referéncia da Conae 2014, o tema geral menciona a expresséo "participagdo popular". Ao longo do documento, séo mencionadas as
expressoes: “participac@o social e popular”, "participacdo popular" e "participacdo social". N&o se faz distingéo entre os conceitos. Coerente
com o tema geral do Documento-Referéncia da Conae 2014, utilizarei apenas a expressao “participacdo popular”. Neste texto, quando eu
mencionar "participacéo popular”, estarei me referindo a ambas: social e popular.

4 . Um prefeito ou um governador podem instituir eleicdes diretas para diretores de escolas. Contudo, por falta de regulamentacao
do Inciso VI do Artigo 206 da Constituicdo Federal que institui a “gestdo democréatica do ensino publico” eles ndo encontram respaldo legal
gara nomear esses diretores, além dessa determinacao geral da prépria Constitui¢&o.

. Como sustenta a CNTE a qualidade da educacédo “associa-se incondicionalmente as politicas de financiamento (e de custo
aluno qualidade), de gestdo democrética (nos sistemas e nas escolas), de curriculo emancipador e de valorizagédo profissional, pautadas
pelas dimensdes de salario digno, carreira atraente jornada com hora-atividade e condicdes de trabalho, com atencdo especial & saude
dos/as educadores/as” (CNTE, 2012a:517).
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como politicas de Estado (...). O documento-referéncia da Conae traz uma concep¢do ampla ao
articular formacao, salarios, carreira e desenvolvimento profissional”.

N&o basta criar mecanismos de participacao popular e de controle social das politicas publicas
de educacéo; é preciso atentar para a necessidade de criar, também, simultaneamente as condi¢fes
de participacao. A sociedade civil participa sempre que convocada, mas com muita dificuldade. A
participacdo, para ser qualificada, precisa ser precedida pelo entendimento — muitas vezes técnico e
cientifico — do que se esta discutindo: saber ler planilhas de custo, orcamentos etc. Como uma
Associacdo de Moradores de uma comunidade empobrecida pode participar? E uma questdo que é
frequentemente colocada na gestdo democratica com participacdo popular. Ndo se deve convocar
para a participacdo popular em locais e horéarios inadequados, sem estrutura, sem preparacao e sem
organizacgdo. A participacdo popular ndo pode ser alguma coisa episddica, paralela, mas estrutural;
ela deve constituir-se numa metodologia permanente da politica educacional, num modo de
governar.

Um dos problemas cruciais da participacdo popular é a formacdao, principalmente dos que
fazem parte dos diversos conselhos de politicas publicas®, obrigatérios por lei, entre eles, o Conselho
Municipal de Acompanhamento e Controle Social do FUNDEF (CACS), o Conselho do Programa
Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE), o Conselho do Programa Nacional Bolsa-Escola, inclusive
dos membros do Conselho Municipal de Educacédo (CME). Contudo, ndo podemos confundir esse
cuidado com a formagéao para a participacdo com a ideologia da competéncia. Desde os anos 1980,
Marilena Chaui (1983) nos chamava a atencédo para a despolitizacdo da educacao, dos cidadédos e da
sociedade, causada pela ideologia da competéncia, da meritocracia que separa dirigentes e
executantes, 0s que sabem e os que ndo sabem, os que sabem as razdes do que fazem e os que
desconhecem as finalidades de sua acdo. Essa ideologia considera as decisbes como sendo de
natureza puramente técnica e ndo politica. Quem sabe comanda quem ndo sabe. Quem sabe
comanda e quem nao sabe obedece, ndo tem voz, ndo pode manifestar sua opinido, mesmo quando
0 assunto diz respeito & qualidade de suas vidas. Assim, se afasta a participacdo popular com o
discurso de que sé participa quem “entende”, quem “estd preparado” tecnicamente para participar.
Nos formamos para a participacdo participando, enfrentando os desafios técnicos e politicos da
participacdo. A participacéo é conquista politico-pedagdgica.

Gestdo democratica tem a ver com autonomia e participacdo. Ha os que defendem a elei¢édo
de diretores de escola (PARO, 1996) e a constituicdo de conselhos escolares como formas mais
democréticas de gestdo (PADILHA,1998; DOURADO, 2000; ANTUNES, 2002), que devem respaldar-
se na participacdo de todos os segmentos escolares: pais, professores, alunos, funcionarios. Outros
defendem o “Planejamento participativo” na construcao do projeto politico-pedagdgico, envolvendo
neste processo a comunidade interna e externa a escola (PADILHA, 2001; BORDIGNON, 2009) ou o
“Planejamento Socializado Ascendente”, entendendo que o planejamento, para ser democratico,
exige também uma metodologia democratica’. Como alerta Elie Ghanem (1996:62), “um poder maior
na relacdo com o Estado democratico supde que a participagdo popular ndo se restrinja a gestao da
unidade escolar, mas que se aperfeicoem os meios de sua influéncia no conjunto do sistema de
ensino, para o que é indispensavel a informacao sobre recursos publicos disponiveis, critérios de
distribuicdo e execucgdo orcamentaria”. Para isso, S0 essenciais certos instrumentos e mecanismos
de gestdo democratica do proprio sistema de ensino, tais como o Forum Nacional de Educacéo
(FNE), o Conselho Nacional de Educacdo (CNE), o Conselho Estadual de Educacdo (CEE), o

6 . Os conselhos de politicas publicas, instancias de poder estabelecidas na Constituicdo Federal de 1988, sdo criados por

iniciativa do Estado e sua composicao deve ser integrada por representantes do Poder Publico e da Sociedade. Trata-se de um um espago
publico e plural de formulagéo e fiscalizagdo de politicas publicas para areas especificas, materializando os principios da democracia
representativa e participativa (COHN, 2011).

7

. José Eustaquio Roméao e Paulo Roberto Padilha apresentam o “Planejamento socializado ascendente”, como uma metodologia
apropriada para o planejamento democratico que consiste em “pensar e realizar o planejamento enquanto processo que se constroi a partir
da integracdo das forcas de todos os sujeitos, segmentos ou grupos comunitarios e sociais que, direta ou indiretamente, convivem e atuam
na escola (...). Esse tipo de planejamento sup8e que as propostas das escolas possam influenciar, de maneira mais consistente, os demais
niveis de planejamento educacional: municipal, estadual e federal, bem como as autoridades responsaveis por eles na elaboracdo de
politicas educacionais (Planejamento Ascendente)” (José Eustaquio Romé&o e Paulo Roberto Padilha. In: GADOTTI & ROMAOQ, 1997:20).



5

Conselho Municipal de Educacdo (CME), os Conselhos Escolares, os Conselhos Universitarios, e
outros, tais como a (Unido Nacional dos Conselhos Municipais de Educacdo (Uncme), o Conselho
Nacional de Secretarios Estaduais de Educagdo (Consed) e a Unido Nacional dos Dirigentes
Municipais de Educacéo (Undime).

Sem duvida, devemos reconhecer que houve avancos no que diz respeito a participacao, a
busca da autonomia e a gestdo democratica na escola. Vale ressaltar, por exemplo, o investimento do
governo federal no Programa Nacional de Fortalecimento dos Conselhos Escolares cujos
objetivos, dentre outros, sdo: ampliar a participagdo das comunidades escolar e local na gestdo
administrativa, financeira e pedagdgica das escolas publicas; apoiar a implantacéo e o fortalecimento
de conselhos escolares; instituir, em regime de colaboracdo com os sistemas de ensino, politicas de
implantacédo e fortalecimento de conselhos escolares; promover em parceria com o0s sistemas de
ensino a capacitacao de conselheiros escolares. A execugdo do programa é de responsabilidade da
Secretaria de Educacdo Basica (SEB), por intermédio da Coordenacdo-Geral de Redes Publicas
(CGRP) da Diretoria de Apoio a Gestdo Educacional (DAGE). O programa conta com a participacao
de organismos nacionais e internacionais em um grupo de trabalho constituido para discutir, analisar
e propor medidas para sua implementacao.

Mas, em relacdo a efetiva participacdo popular no Planejamento e na Organizacdo da
Educacdo Nacional, o ritmo dos avangos é muito lento. HA pouco mais de uma década é que esse
tema esta sendo objeto de politica publica. As conquistas no campo da participacdo popular no
planejamento e na organizacdo da Educacdo Nacional ainda sdo pequenas e lentas e s foram
alcancadas por meio de muita luta. Veja-se o caso do Férum Nacional de Educacéo, uma luta que
encontrou respaldo na Constituicdo Federal de 1988 e, no caso do Estado de S&o Paulo, se iniciou
anos antes®. Os educadores queriam que a LDB de 1996 ja contemplasse essa reivindicacdo. No
entant%, ela sO foi possivel gragcas a enorme mobilizacdo da Conae, em 2010, mais de 20 anos
depois®.

O Férum Nacional de Educacéo (FNE), proposto pela primeira Conae e criado em 2010 como
orgdo do Sistema Nacional de Educacdo, com a finalidade de coordenar as Conaes, zelar pela
implantacdo de suas diretrizes e deliberagbes e acompanhar a tramitacdo do PNE, enfatiza o
planejamento educacional participativo, a democratizacdo da gestdo e a qualidade social da
educacdo. Com a criacdo da Conferéncia Nacional de Educacdo e com o Plano Nacional de
Educacéo, fortalecidos com a presenca ativa do Forum Nacional de Educacéo e diante do desafio da
criacdo de um Sistema Nacional de Educacdo, o tema da Gestdo Democratica com Participacéo
Popular no Planejamento e na Organizacdo da Educacdo Nacional entrou definitivamente na pauta
do debate politico e educacional.

A principal barreira a participacao popular no Brasil tem sido o proprio estado patrimonialista.
Existem cerca de 30 mil conselhos de gestédo publica no Brasil. Certamente, uma grande forca, criada
principalmente a partir da Constituicdo Cidada de 1988, que instituiu o atual modelo de federalismo

8 . Em 1983 tive a oportunidade de participar da organizagdo do Férum de Educacdo do Estado de S&o Paulo. Ele objetivava a

elaboragéo das propostas educacionais do Estado de Sdo Paulo, através de um debate organizado com toda a sociedade, de forma
“participativa e ascendente”. Dele participaram em suas “Sessfes Publicas” notaveis educadores: Paulo Freire, Rubem Alves, Florestan
Fernandes, Antonio Candido, Maria Nilde Mascelani, Marilena Chaui, Dermeval Saviani, Miguel Arroyo, Guiomar Namo de Mello, entre
outros. Veja-se, a esse respeito, a dissertacdo de mestrado de Célia Cintrdo Forghieri, A participacdo dos educadores na formulacéo das
politicas publicas de educacgéo: o caso do Férum de Educagéo do Estado de Sdo Paulo (1983-1984), defendida na Pontificia Universidade
Catolica de S&o Paulo em 1989.

. A Conae teve precedentes importantes. Em primeiro lugar, as Conferéncias Brasileiras de Educacéo (CBEs) que se seguiram
ao Seminario Brasileiro de Educagéo (Campinas, 1978) e que, numa outra perspectiva, retomaram a trajetéria dos Pioneiros da Educacéo
Nova (1932) e de suas Conferéncias Nacionais de Educacgéo, iniciadas na década de 20 do século passado. Entre 1980 e 1991 foram
realizadas seis CBEs: Sao Paulo (1980), Belo Horizonte (1982), Niter6i (1984), Goiania (1984), Brasilia (1988) e Sdo Paulo (1991). Em
1994 foi realizada a Conferéncia Nacional Educacédo para Todos que aprovou o “Pacto pela valorizagdo do Magistério e qualidade da
educacdo”, compromisso do Plano Decenal de Educacéo para Todos (1993-2003) dando consequéncia as metas assumidas pelo governo
brasileiro na “Declaracdo Mundial sobre Educacdo para Todos” e no “Plano de agdo para satisfazer as necessidades basicas de
aprendizagem”, aprovados pela Conferéncia Mundial sobre Educacédo para Todos (Jomtien, Tailandia — 5 a 9 de marco de 1990). As
Conferéncias Nacionais de Educacgao (CBEs) foram sendo sucedidas pelos Congressos Nacionais de Educacéo (Coned). Foram realizados
cinco Congressos Nacionais de Educacgéo (Coned): Belo Horizonte (1996 e 1997), Porto Alegre (1999), S&o Paulo (2003) e Recife (2004).



cooperativo. Mas eles podem constituir-se em mero ritual burocratico se ndo tiverem poder de
decisdo. Estamos avancando com a proposta de criacdo do Sistema Nacional de Participacdo Social,
mas falta muito para termos um governo cujo modo de governar seja essencialmente participativo. A
maioria dos espagos de participacdo sdo espacgos consultivos. Os movimentos sociais e populares
trabalham com uma concepcéo de participacdo como espaco de controle social e ndo s6 de consulta
popular. Espaco de controle publico do Estado é diferente de espaco de interlocucéo com o Estado.

A Constituicdo de 1988 consagrou a participagdo social e o controle publico sobre a gestao
das politicas publicas, prevendo uma multiplicidade de conselhos obrigatérios para os estados e 0s
municipios receberem repasses de recursos. Contudo, a sua implementacao vem sendo ameacada
nao sO porque, para muitos, ela é considerada como acessoéria, mas também por conjunturas hostis a
participacdo, por distor¢cdes proprias da nossa sociedade hierarquizada e por falta de um marco
regulatério adequado. A participacdo popular é pouco produtiva se ndo se traduzir em instrumentos
concretos (normais, leis e mudancas orcamentarias) que permitam o controle, 0 acompanhamento, a
fiscalizacdo e a decisdo sobre as politicas publicas. Mesmo quando essa regulacdo existe, nem todas
as distor¢Bes sdo evitadas. Como mostra Amélia Cohn (2011:21), dadas as caracteristicas da nossa
sociedade, isso possibilitou distor¢bes, como, de um lado, 0 monopdlio da participacdo nos
colegiados por liderancas locais (um mesmo representante participando de varios conselhos) — sob a
alegacdo de que “as pessoas ndo querem participar’, mas que, de fato, trata-se de “resisténcia a
divisdo do poder” - e, de outro, a ocupacao da representacdo por profissionais da area, ja que eles
“sd0 mais capazes de saber o que € melhor para aqueles segmentos sociais, marcados pela vivéncia
da caréncia cotidiana”. Amélia Cohn acrescenta ainda que os movimentos mais organizados “tendem
a negociar com éxito a representacdo no interior do conselho junto a outros movimentos menos
organizados ou com menor expressao ou visibilidade junto a sociedade” (idem), mostrando outra
distorcao da participacéo social.

Passaram-se 25 anos da promulgacao da Constituicdo de 1988. Apesar de todos os avancos,
sabemos que a participagdo social se limita, ainda, muitas vezes, a parcela da populagdo que tem
vinculo com associac¢des civis. Os conselhos ndo expressam a vontade de toda a sociedade. A
participacdo social é restrita aos segmentos sociais que tém mais capacidade de organizacéo e de
expressao politica.

2. Participacéao popular e educacéao popular

Dentre as conceituacdes que subjazem as proposicfes para elaboracdo do PNE, esta a
gestdo democratica dos sistemas de ensino, entendida como “uma das dimensdes fundamentais
gue possibilitam o acesso a educacao de qualidade”, & formacao para a cidadania e como “principio
da educacdo nacional” da elaboracdo de “planos de desenvolvimento educacional” e de “projetos
politico-pedagdgicos participativos” (BRASIL, 2011:59-60).

O principio da gestdo democratica nao deve ser entendido apenas como pratica participativa e
descentralizacdo do poder, mas como radicalizacdo da democracia®, como uma estratégia de
superacdo do autoritarismo, do patrimonialismo, do individualismo e das desigualdades sociais.
Desigualdades educacionais produzem desigualdades sociais.

A primeira Conae mostrou a necessidade de construcdo de um Sistema Nacional de
Educacdo (SNE) articulado, coordenado e integrado, como forma de superar a educacao
fragmentada, setorizada, justaposta e desarticulada (ROMAO, 2010). Isso s6 pode ser feito tendo a
gestdo democratica como principio motor do sistema, articulando as diferentes estruturas e

10 . O dltimo Congresso Nacional de Educagédo (CONED), realizado em Recife, em 2004, indicou que “a gestdo democratica da

educacéo brasileira deve ter como preceito basico a radicaliza¢édo da democracia, que se traduz no carater publico e gratuito da educagéao,
na insergdo social, nas praticas participativas, na descentralizagcdo do poder, no direito a representagdo e organizacéo diante do poder, na
elei¢do direta de dirigentes, na socializagcdo dos conhecimentos e das decisdes colegiadas e, muito especialmente, na constru¢do de uma
atitude democratica das pessoas em todos 0s espacos de intervengéo organizada. Assim, o processo de constru¢do da gestéo democratica
da educacéo pressupde autonomia, representatividade social e formac&o para a cidadania” (Apud: Abicalil, 2013: 6).



subsistemas. Mas, para isso, € preciso redefinir com clareza as funcfes de cada esfera de poder para
gue nado haja, nem omissdo, nem justaposicdo. O regime de colaboracdo precisa ser transformado
num regime de cooperacao solidaria. Nessa cooperagdo solidaria o papel do Férum Nacional de
Educacédo (FNE) é imprescindivel. O principio da gestdo democratica deve ser o principio orientador
do regime de colaboracéo entre os sistemas de ensino, isto &, das acdes coordenadas entre 0s entes
federados™. E poder-se-ia aproveitar dessa redefinicdo para retomar o Artigo 205 da Constituicdo
federal de 1988 e definir também com clareza como essa cooperagdo sera “promovida e incentivada
com a colaboracgéo da sociedade”.

A defesa da teoria democratica do Estado nao é ainda amplamente majoritaria na sociedade
€, muito menos, a sua pratica. A pratica estd aquém da teoria, ndo s6 por falta de mecanismos
oferecidos pelo Estado, mas, igualmente, pela pouca presenca da cidadania na defesa de seus
direitos. Dai a necessidade de fortalecer as formas de controle do Estado, estimulando organiza¢des
civis, organizando a participacéo direta da populacao na definicdo de politicas publicas, incentivando
as organizacdes populares a formular, propor, fiscalizar os atos do governo e, sobretudo, “educar
para e pela cidadania” (Gadotti, 2000).

E ndo basta apenas oferecer espacos adequados de participacéo. Sera preciso criar planos
estratégicos de participacéo, formar para e pela participacdo, formar o “povo soberano” (TAMARIT,
1996), capaz de governar e de governar-se. Ndo se chama para a participacdo sem preparacao
politico-pedagdgica. A populacéo precisa estar informada sobre o funcionamento do Estado, sobre as
diversas instancias de poder (executivo, legislativo, judicidrio) e os diversos 6rgédos publicos, onde,
como e quando pode participar. Nos governos populares, o Orcamento Participativo e as Plenarias e
Foruns Populares tém se revelado excelentes formas de participacdo e organizacdo da sociedade
civil, contribuindo com o controle social da coisa plblica. Sdo verdadeiros mecanismos de gestao
publica ndo estatal.

O Estado brasileiro precisa ser menos representativo e mais participativo. Como sustenta Luiz
Dulci (2005:3), Ministro Chefe da Secretaria Geral do Presidente Lula, “a participacdo cidada
enriquece as instituicdes representativas, criando verdadeira co-responsabilidade social e evitando o
risco de apatia civili e a negacdo autoritaria da politica que ameaca todas as democracias
contemporaneas”. Nesse sentido, a democracia participativa tem ainda muito que caminhar para ter o
mesmo espaco da democracia representativa. A democracia participativa néo substitui a
representativa, mas, o Estado precisa ser mais participativo para radicalizar a democracia. Nesse
processo, as organizacdes e movimentos sociais s&o imprescindiveis'?: “a democracia representativa,
a democracia eleitoral, tal como existe, é incapaz de sustentar a democracia como sistema, sendo
articulada com uma forte participacdo cidadad e, portanto, com uma democracia participativa que
amplie o debate sobre as prioridades e urgéncias da agenda social e econémica dos cidadaos e
cidadas” (Celiberti, 2005:56). O Brasil tem uma composicdo social extremamente diversa e a
democracia representativa ndo da conta de toda essa diversidade. Cada vez mais cidadaos e
cidadas nado se sentem representados no Parlamento e acabam por se desinteressar da politica,
ausentando-se ndo sO nas elei¢cdes e votacdes, mas da vida civica e dos espagos de participacédo e
formacao politica. Mais do que nunca precisamos de uma educacao popular cidada.

Como falar de participacdo popular sem falar de formacéo, sem falar de educacéo popular? A
educacao popular, como concepcdo geral da educacdo, estd mais presente no Documento-

1 . Trata-se de associar o Artigo 206, Inciso VI da Constituigdo (“gestdo democratica do ensino publico”) com o Artigo 211 (“A Unido,

os estados, o Distrito Federal e os municipios organizem, em regime de colaboracéo, os seus sistemas de ensino”). A gestdo democratica, o
regime de colaboragdo e o sistema nacional de educacao formam um conjunto inseparavel na busca de um padréo nacional de qualidade
gue respeite as diversidades locais e a participagdo popular.

12

. As organizagBes e 0s movimentos sociais ndo podem ser reconhecidos apenas como sujeitos sociais mas como sujeitos
politicos ou “sujeitos sociopoliticos” como os define Maria da Gléria Gohn (2013). Eles sdo essenciais para o funcionamento da
democracia. Se eles néo existissem, criariam um grande vacuo na sociedade, haveria um grande prejuizo para as populagées mais pobres
e muitos servicos publicos essenciais ndo seriam prestados. Além do mais, na democracia, os cidaddos tém o direito de se organizar para
intervir na vida publica, buscando, como no caso dos conselhos, descolar “o espago de decisdo do estatal-privado para o estatal-publico,
dando oportunidade a transformacéo dos sujeitos sociais em sujeitos politicos, em gue a governabilidade € democratica e compartilhada por
todos/as” (MORONI, 2006:5).
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Referéncia 2014 da Conae do que no documento anterior. Mas, a expresséao “educacao popular’ nao
tem estado presente nem na primeira Conae e, se depender do Documento-Referéncia 2014, ela
continuara pouco presente. No Documento Final da Conae 2010 (p. 31) ela aparece num Unico
paragrafo”: “considerando os processos de mobilizacéo social nas Ultimas décadas, que visavam a
construcdo da educacéo popular cidada, formacao da cidadania e dos direitos humanos, o novo PNE
deve articular a educagéo formal com experiéncias de educacéo ndo formal, ou seja, as experiéncias
de educacdo popular e cidadd, incorporando-as como politicas publicas. O novo PNE deve prever
meios e processos para a articulagdo das politicas sociais: educacdo, salde, assisténcia social,
sustentabilidade socioambiental, economia solidaria, trabalho e renda, entre outras, com vistas a
assegurar os direitos humanos, sociais, politicos e econdmicos de cidadania a todo/as brasileiro/as”.

O Documento Final da Conae 2010 refere-se a uma concepc¢éo de educacao popular limitada
a experiéncias de “educacdo ndo formal” e como parte das “politicas sociais”, ndo da politica
educacional. Essa recomendacdo foi ignorada no PNE. Portanto, ndo ha qualquer mencédo a
educacdo popular ou cidadd no PNE. No Documento-Referéncia 2014 a expressdo “educacéo
popular” aparece uma Unica vez como “proposicdo”™ “mobilizar as familias e setores da sociedade
civil, articulando a educacéo formal com experiéncias de educacdo popular e cidada, para que a
educacdo seja assumida como responsabilidade de todos, e ampliar o controle social no
cumprimento das politicas publicas educacionais” (p.79). A educacao popular é muito mais do que
isso. Ela € uma proposta politico-pedagégica transformadora de politica educacional, como fez Paulo
Freire quando chegou & Secretaria Municipal de Educacdo de S&o Paulo, em 1989: a educacao
popular saiu do campo da resisténcia social para a disputa de um projeto de sociedade no campo da
politica publica. Como a maior contribuicdo da América Latina ao pensamento pedagdgico universal,
a educacao popular é uma concepcao geral da educacao que pode estender-se a todo e qualquer
nivel e modalidade de ensino. Ela ndo se refere s6 a “experiéncias de educacdo ndo formal” e nem
se limita a educacéo das camadas populares ou dos movimentos populares.

Paulo Freire ndo dicotomizava Estado e Sociedade Civil. Ele os concebia como entes que se
interpenetram na disputa pela “hegemonia” (Gramsci), por um projeto de sociedade. Por isso, é
possivel pensar a transformacéo do estado a partir de dentro dele, com um pé dentro e um pé fora.
Ele dizia que precisdvamos estar taticamente dentro e estrategicamente fora do Estado. Como a
Educacédo Popular, a participacao popular no Estado, visa a constru¢éo de mais poder popular.

A Educacao Popular como politica publica, como queria Paulo Freire, € um processo que
se constréi ao mesmo tempo dentro e fora do Estado. O Estado, como a Sociedade, ndo é algo
monolitico. Ele esta em constante processo de transformacéo. Por isso, Paulo Freire defendia a tese
de que a Educacdo Popular pode e deve inspirar as politicas publicas de educacédo. Quando ele
assumiu a Secretaria Municipal de Educacdo em Sao Paulo (1989) lancou “A Escola Publica Popular”
como mote de sua politica educacional, respeitando a diversidade da sociedade civil, mas, rompendo
com praticas autoritarias e disputando a hegemonia politica e cultural de um projeto popular,
incorporando instrumentos da democracia participativa, fortalecendo os conselhos escolares e a
participacdo popular (“conselhos participativos”, “conselhos populares”, “assembleias populares”)
como método de governo.

Paulo Freire queria que se falasse de Educacao Popular na escola publica. Ele ndo entendia a
Educacdo Popular apenas como educacdo ndo-formal. Ele queria ndo s6 democratizar a educagéo,
mas, garantir que ela pudesse “ser popular’, isto é, incorporar em suas praticas 0s principios
emancipatoérios da Educacéo Popular como parte de um projeto de sociedade. Participacdo popular e
Educacédo Popular caminham juntas ja que, historicamente, o referencial tedrico da Educacéo Popular
tem estimulado formas participativas e criticas de leitura do mundo. Paulo Freire foi declarado
Patrono da Educacdo Brasileira pela Lei n.° 12.612, de 13 de abril de 2012, sancionada pela
Presidenta Dilma Roussef, a partir de proposta da Deputada Luiza Erundina que, na Prefeitura de
Sao Paulo, teve Paulo Freire como Secretario Municipal de Educacao. Esperamos, como isso, que,
aos poucos, o seu legado possa também fazer parte do ethos da educacao brasileira.



3. Participagcéo popular, controle social e projeto de nacao

O Documento-Referéncia da Conae 2014 propSe a “adocdo de novos modelos de
organizacdo administrativa e de gestdo, nos quais sejam garantidos a participacdo popular e 0
controle social, baseado na concepcdo de gestdao democratica, intersetorial, que se contrapde a
processos de gestdo gerencial, burocratico e centralizador” (p. 75). Neste documento associa-se a
“gestdo democratica” ao “controle social’. A expressdo “participacdo popular e controle social” se
repete muitas vezes, inclusive no titulo do eixo V, associando a gestdo democrética ao controle social
com participacdo popular.

Essa é uma grande e auspiciosa inovacao em relacdo ao Documento-Referéncia anterior
(2010) em que nenhuma das duas expressdes aparecia. Comparando os dois documentos, ha um
grande avanco na questdo da gestdo democratica. Falava-se mais da participagdo de “amplos
segmentos educacionais e sociais” (p. 4), “participacdo democratica”, ou da “participacdo das
sociedades civil e politica” (p. 7), muitas vezes limitada ao processo da Conae. A expressdo
“participacdo popular’ ndo € mencionada. O “controle social” se encontra mais restrito ao
financiamento da educacao (Eixo V). A “gestdo democrética” aparecia mais associada a qualidade da
educacédo e a avaliacdo (Eixo Il), embora se reconhecesse também a importancia da “implementacéo
da gestdo democratica nos sistemas de educacdo e nas instituicdes educativas " (p. 12). Ja4 no
Documento-Referéncia da Conae 2014, insiste-se que “a relagcdo entre qualidade e participagdo, no
ambito das instituicdes educacionais e da organizacdo da educacdo, vai além da competéncia
técnica. Envolve questdes politicas internas e externas aos sistemas de ensino e as instituicbes
educacionais” (p. 75).

A participagdo popular, pressuposto da cidadania, € inerente & nogdo de democracia. A
Constituicao Federal de 1988 instituiu a participacéo popular, mas a sua implantacdo real depende de
mecanismos apropriados para o seu exercicio. Uma verdadeira democracia deve facilitar a seus
cidadaos a informacao necessaria para a defesa de seus direitos e a participacdo na conquista de
novos direitos™. Numa viséo transformadora, a participacdo popular objetiva a construcdo de uma
nova sociedade, mais justa e solidaria.

Podemos dizer que a participacdo popular tem uma dimensdo pedagogica (formar para o
exercicio da cidadania ativa) e uma funcado politica (intervir na tomada de decisGes politicas). No
planejamento educacional no Brasil ela vem ocorrendo, ora com mais, ora com menos intensidade
(com excecédo do periodo do regime autoritario quando foi sistematicamente combatida), desde os
anos 20 do século passado, quando ocorreram as primeiras Conferéncias Nacionais de Educacéo
promovidas pela Associacdo Brasileira de Educacdo (ABE) que tinham por objetivo apreciar
sugestdes para um Plano Nacional de Educac¢do (BORDIGNON, 2011:03) e que desembocaram no
Manifesto dos Pioneiros da Educacdo Nova de 1932. Como h& 80 anos, estamos hoje diante de um
Plano Nacional de Educacao cuja principal fonte de inspiracdo esta numa Conferéncia, a Conferéncia
Nacional de Educacéo, a Conae™.

Hoje, como ontem, a participacdo dos educadores aponta para a funcdo social da escola e a
organizacéo sistémica da educacéo brasileira'®>. Estamos diante ndo apenas da mesma necessidade
de criacdo de um sistema nacional de educacdo em “regime de colaboracdo”, mas diante de um
projeto de pais mais justo, sustentavel e produtivo. Segundo Fernando de Azevedo, a educacéo
exigia uma “mudanca de mentalidades” e uma “discusséao de finalidades”, no bojo do “movimento de

13 . Nesse campo estamos avancando. Veja-se a lei de acesso livre a informacgao (Lei n® 12.527/2011): “é dever do Estado garantir

o direito de acesso a informacgéo, que sera franqueada, mediante procedimentos objetivos e ageis, de forma transparente, clara e em
linguagem de facil compreensdo” (Art. 5°). Ela refere-se tanto a 6rgédos publicos quanto as entidades privadas sem fins lucrativos que
recebem recursos publicos para realizar a¢es de interesse publico.

14 . Ao lado dessa expressiva contribuicdo, o PNE 2011-2020 beneficiou-se das contribuicdes do Conselho Nacional de Educacéo
gCNE), das avaliagbes do PNE 2001-2010 e do Plano de Desenvolvimento da Educacgéo (PDE).

° . “A organizacdo da educacao brasileira, preconizada pelos Pioneiros, fundava-se em bases e diretrizes nacionais, articulando
responsabilidades proprias dos entes federados. Um projeto nacional com responsabilidades descentralizadas. A organizagdo e a gestéo
desse projeto nacional de educacéo se assentam no tripé: sistemas, planos e conselhos de educacéo” (BORDIGNON, 2009:18).
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renovagdo educacional” e promovida pelas Conferéncias Nacionais de Educacdo. Uma “educacéo
nova” para um “homem novo” e um “novo mundo” era a ambicdo do Manifesto™®. Ndo se pensava
apenas num manifesto pedagdgico: era um manifesto politico e civilizatério. Na introducao filoséfica e
sociolégica de Fernando de Azevedo, ele nos fala das “conquistas da civilizagdo” e da “inquietacéo do
homem interior”. O Manifesto discute as “finalidades da educacao”, os “fundamentos da educacao”, a
“reconstrucédo social” pela “reconstrucéo educacional™’. Ele nos fala de “democracia” e de “valores
mutéveis e permanentes” (AZEVEDO, Fernando e outros, 2010). Quando os Pioneiros da Educacéo
Nova defendiam a reconstrucdo social pela reconstrucdo educacional estavam apontando para a
constituicdo de uma sistema nacional da educacéo ancorado num projeto de nacdo. O que sustenta e
amarra as partes de um sistema é sua finalidade. Nao ha sistema nacional sem projeto de nacao.

Hoje, ao discutir o Sistema Nacional de Educacéao, ndo podemos perder o debate dos fins da
educacdo. Estamos debatendo mais a questao dos meios, das tecnologias, da avaliacdo. Existe uma
excessiva preocupacdo com métodos, técnicas, curriculos, avaliacdo, planejamento — que
caracterizam a educacdo tecnicista, pragmatista e utilitarista — entendendo a questéo filosofica e
politica dos fins da educag¢é@o como algo ja resolvido. Nao se relacionam meios e fins. Inovamos nas
metodologias, fazemos 6timos testes e estamos aperfeicoando processos de avaliacdo, sem nos
perguntar sobre o sentido do que estamos avaliando. Nossas didaticas sdo aperfeicoadas sob que
ponto de vista? A pergunta sobre os fins da educac&o vem sendo intencionalmente omitida. E o
dominio dos meios sobre os fins. Preocupamo-nos muito com a qualidade da educacdo - e
precisamos sim nos preocupar - mas, antes, de mais nada precisamos saber de que qualidade
estamos falando e de que educacgéo estamos falando, como dissemos antes.

O processo da segunda Conae é um bom momento para discutir as finalidades da educacao
sobretudo numa época em que o0 ensino vem se tornando um grande negdcio, uma “franquia” que
disputa fundos publicos (FRIGOTTO, 2011). Sabe-se que, desde a Constituinte de 1987-1988, os
privatistas se recusam a aceitar a gestdo democratica do ensino. A participacdo popular passa longe
desse “negdcio”. Por isso, as organizagdes e 0s movimentos sociais, quando se manifestam sobre a
mercantilizacdo da educacdo, eles sdo sistematicamente criminalizados. Nao estamos pensando a
educacdo que queremos para 0 século XXI na perspectiva da relevancia social da educacdo nem
mesmo como, ha 80 anos, pensavam 0s pioneiros: “na hierarquia dos problemas de uma nacdo,
nenhum sobreleva em importancia, ao da educacdo” (AZEVEDO e outros, 2010:33)"%. Neste
momento, ndo devemos voltar atrds, a 1932, mas devemos retomar a causa que moveu 0S pioneiros
de construcéo de uma sociedade de iguais, sem “privilégios” (TEIXEIRA, 1956).

Os pioneiros da educacgéo nova caminhavam na direcdo de uma educacéo “reformadora” onde
o Estado assumiria a hegemonia do projeto educacional, em combate frontal a privatizacdo da
educacao por uma escola publica, democratica, para todos. A batalha foi parcialmente perdida, pois,
sob muitos aspectos, venceu o privado. O Manifesto dos educadores de 1959, “mais uma vez
convocados” (AZEVEDO, Fernando e outros, 2010:67-99) ja alertava para isso quando se colocou na
defesa da escola publica na tramitagdo da Lei de Diretrizes e Bases da Educagdo Nacional,
sancionada em 1962.

16 . . x . L . T ~
. O Manifesto é um documento fundador da educac&@o nacional. Os pioneiros, acreditando no poder da ciéncia e da educagéo,

q7ueriam uma politica educacional central forte, capaz de criar uma identidade nacional, mas, ao mesmo tempo, descentralizada.
1

. Os ideais liberais de Fernando Azevedo da “reconstrucdo social pela reconstrucdo educacional” ja se encontravam no Inquérito
sobre a Instrugéo Publica em séo Paulo, realizado por ele, em 1926, a pedido do jornal O Estado de S. Paulo. Segundo Antonio Candido, o
Inquérito foi a “base do Manifesto dos Pioneiros da Educacédo Nova”, em fala na abertura da Conferéncia “O Manifesto dos Pioneiros da
1E8ducag€1o Nova e o Sistema Nacional de Educagao” (Sao Paulo, FEUSP, 11 de marco de 2013).

. Os pioneiros defendiam um modelo econémico centrado na educagdo afirmando ser “impossivel desenvolver as forcas
econdmicas ou de produgdo, sem o preparo intensivo das forgas culturais” (Azevedo, Fernando e outros, 2010:33) e colocando a educacao
acima da economia na “hierarquia dos problemas nacionais” (id., ib.). Nosso modelo econdmico atual estad mais centrado no automével
(fordismo toyotismo) do que na escola, como sustentou Dermeval Saviani na sua fala sobre “O Manifesto dos Pioneiros da Educacdo Nova,
de 1932, e a questdo do Sistema Nacional de Educac&o”, durante a realizacdo da Conferéncia O Manifesto dos Pioneiros da Educacéo
Nova e o Sistema Nacional de Educacéo, realizada na FEUSP dia 12 de margo de 2013. Investir na educagao favorece o desenvolvimento
local. Ele afirmou que defende a “educacdo como desenvolvimento econdémico” e ndo a “educagdo para o desenvolvimento econdmico”,
como defendia a teoria do capital humano nos anos 60 (SAVIANI, 2013).
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O momento atual é muito mais intensivamente participativo do que nos anos 30 do século
passado. Se levarmos em conta que cerca de 3,5 milhBes de pessoas participaram das discussdes
da Conae, “nunca antes na historia deste pais” - como diria o presidente Lula — vimos tamanha
participacdo popular nos destinos da educacdo nacional. Na dosimetria - para usar um termo hoje
muito em voga - da participacdo popular, 0 momento atual ganha em mobilizacdo de todos os
precedentes.

E h&, sem davida, um grande avanco, inclusive na concepc¢ao do papel da participacéo entre o
primeiro Documento-Referéncia e o que esta em discussdo hoje. Data venia aos autores do primeiro
Documento-Referéncia, nele sequer se mencionava o conceito de “participacdo popular’; a “gestao
democratica” aparecia do Eixo Il mais associada a qualidade da educacéo e a avaliacdo do que ao
planejamento e ao aprimoramento e continuidade das politicas educacionais. J& o Documento-
Referéncia da Conae 2014 associa, no Eixo 5, a “Gestdo Democratica, Participacdo Popular e o
Controle Social”. A participacdo popular massiva é essencial para a garantia do controle social e dos
direitos de aprendizagem. A participacdo popular no Conselho de Escola e na gestdo democratica dos
sistemas de ensino deve ser atividade cidadd permanente de controle social. O Documento-
Referéncia fala também da necessidade da “participacdo popular na construcdo dos projetos
pedagoégicos das instituicdes educativas” (p. 74). Projetos pedagégicos, planos e politicas
educacionais elaborados sem participacdo popular tem baixa legitimidade.

Na perspectiva de democracia participativa, o objetivo da criacdo de instancias de participacdo
popular é estabelecer um didlogo permanente entre governo e sociedade, de tal forma que permita ao
governo desenvolver politicas publicas que contem com o endosso da sociedade. A gestédo
democratica estabelecida na Constituicdo Federal de 1988 e na LDB 9394/96 implica na criagcdo de
instrumentos que facilitem a participacdo popular na discussdo, elaboragdo e implementacdo de
planos estaduais e municipais de educacdo e de projetos (eco) politico-pedagogicos das escolas
(PADILHA, 2012), bem como de controle social das politicas educacionais.

O controle social tem por premissa o estabelecimento de mecanismos e instrumentos efetivos
e apropriados nessa ‘“relacdo tensa da democracia” de que nos falava Paulo Freire. Como diz o
Documento-Referéncia da Conae 2014, “romper com a légica da participacdo restrita requer a
superacdo dos processos de participagdo que ndo garantem o controle social dos processos
educativos, o compartilhamento das decisbes e do poder, configurando-se muito mais como
mecanismo legitimador de decisbes ja tomadas centralmente” (p. 74). O que € novo, heste
documento, em relacdo a gestdo democratica, é que nele se defende a necessidade de criacdo de
“novos modelos de organizacdo administrativa e de gestdo” e de “novos mecanismos de organizacao
e de gestdo”, fundamentados numa “concepcdo de educacdo voltada para a transformacédo da
sociedade e ndo para a manutencao das condi¢fes vigentes”. Continua o documento: “a perspectiva
democratica pressupde uma estrutura organizacional diferente daquela defendida e praticada pela
visdo conservadora” (p. 75). Devemos pensar a participacdo popular e o controle social do Estado no
contexto de um projeto de sociedade e de reforma do Sistema Politico Brasileiro e néo,
simplesmente, participar no que existe. Participar no que existe para transforma-lo. Esta € uma das
condicdes basicas da radicalizacdo da democracia e que todos ndés almejamos construir, pois ela
aponta para um “Brasil sem miséria”, justo, produtivo e sustentavel.

4. Sistema Nacional de Educacéo e escola publica unitaria

A Conferéncia Nacional de Educacao esta se constituindo, ela propria, num movimento social
e popular auspicioso pois promove a “democracia de alta intensidade” (Santos, 2003), com a
participacao efetiva da sociedade brasileira, impulsionada particularmente a partir do governo Lula. E
preciso continuar aprofundando a luta pela articulagdo do Sistema Nacional de Educacdo até se
chegar a unidade na diversidade. Nada mais desagregador na educacéo do que a desarticulacéo e a
desorganizacéo do sistema ou a falta dele: “no Brasil, a alternativa de multiplicar redes desintegradas
— associadas a tradicional indefinicdo de papeis do que que cabe a cada esfera de governo — resultou
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na diversidade de sistemas, na grande heterogeneidade da qualidade do atendimento escolar e na
iniquidade na distribuicdo de recursos” (ROMAO, 2010:97). Como mostra a Confederacdo Nacional
dos Trabalhadores em Educacao, “a Unido detém aproximadamente 57% da arrecadacao tributéria,
0s 26 estados e o DF em torno de 25% e os municipios cerca de 18%. Em contrapartida, as
despesas com a educacéo por parte da Unido giram em torno 20%, dos estados e do DF, em 41%, e
dos municipios, em 39%, segundo o Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais” (CNTE,
2012:279). E o retrato da “iniquidade” de que nos fala José Eustaquio Roméo.

A desarticulacdo da educacdo nacional é a principal causa do nosso atraso. A auséncia de
um Sistema Nacional de Educacao torna a area educacional ingovernavel na multiplicidade
desarticulada de sistemas, fomentando a desigualdade de oportunidades educacionais. Convivemos
ainda com grande atraso educacional, uma pesada heranca histérica que vem desde o Brasil Colbnia.
A igreja catdlica patrocinou, por séculos, uma escola sé para os mais abastados, servindo apenas a 3
ou 4% da populacdo. Como diz Fernando Haddad, neste contexto, “nunca tivemos muito espaco para
a escola publica” (HADDAD, 2010:11). Os dados do Relatério da Unesco 2010 nos colocam em 88°
lugar no Indice de Desenvolvimento de Educacdo para Todos (IDE) num ranking de 128 paises. O
IDE é composto por quatro indicadores: universalizacdo da educacédo primaria (da primeira a quarta
série do ensino fundamental a ser completada com 10 anos — distorcéo série-idade), alfabetizacdo de
adultos (taxa acima de 15 anos), paridade e igualdade de género e qualidade da educacdo (medido
pelo “indice de sobrevivéncia” na 5a. Série). Nao ha davida de que a nossa estrutura federativa é
uma das principais causas desse desempenho desconcertante.

E n3o se trata de repetir o Sistema Unico de Saude (SUS), o Sistema Unico de Assisténcia
Social (SUAS) ou o recente lancado projeto de seguranca publica, o Sistema Unico de Seguranca
Pudblica (SUSP). Mas, como sustenta a Confederacdo Nacional dos Trabalhadores em Educagédo
(CNTE) “o contexto democratico do SNE, num futuro breve, devera conduzir a constituicdo do
Sistema Unico de Educac&o Basica, em ambito dos estados e municipios, conforme prevé o art. 11
da LDB. E essa radicalizacdo organizativa € o caminho mais seguro para conduzir a educacéo ao
principio maior da Constituicdo: a escola publica unitaria” (CNTE, 2005:290). Sistema Unico nao
significa sistema uniformizado e centralizado, lembrando a politica educacional do regime autoritario.
Longe disso, Sistema Unico significa articulacdo de acbes, corresponsabilidade e cooperacdo em
funcdo de uma finalidade comum; significa divisdo de responsabilidades, parceria, colaboracao,
cooperacao, solidariedade. Concordo com José Marcelino de Rezende Pinto (2012:170) “é importante
assegurar, no ambito do parlamento nacional, a aprovacdo de instrumentos legais que tracem
diretrizes gerais referentes ao regime de colaboracdo na oferta educacional e a gestdo democratica
das escolas e sistemas de ensino, de preferéncia, articulando-os. Como? Por exemplo, avancando
para um sistema publico Unico de educacdo, com financiamento tripartite (Unido, estados e
municipios) e gestéo local (0o que nédo é sindnimo de gestao pelo Executivo Municipal), por meio de
conselhos locais, eleitos pelos usuarios das escolas publicas, com poder deliberativo e de execucao
or¢camentaria, e autonomia em relacdo ao Executivo”.

Sistema Unico ndo se opbe a gestdo local, & autogestdo, a autonomia da escola. Significa
mais recursos federais para 0s municipios executarem seus Planos Municipais de Educac&o®,
significa mais diversidade de arranjos educacionais (pactos federativos)® e, ao mesmo tempo, mais
padrées nacionais. E um direito do cidaddo saber a que ele tem direito, o que significa “direito a

19 . - . . . . )
. Metade dos municipios brasileiros ndo tem plano de educagdo. Muitos deles aderem a programas federais mais para receber

recursos do que, propriamente, por convicgdo politico-pedagégica. Por isso, na maioria dos casos, eles ndo tem como implementar acordos
e pactos que subscrevem (BORDIGNON, 2009).

20 . De diferentes formatos, os Arranjos de Desenvolvimento da Educacdo (ADEs) se constituem numa forma de trabalho em
rede, implementando a colaborag&o intermunicipal “promovendo e fortalecendo a cultura do planejamento integrado e colaborativo na viséo
territorial e geogréafica” (ABRUCIO & RAMOS, orgs. 2012:68). Esses arranjos podem se realizar entre varios entes federados sobre
diferentes temas e problemas, favorecendo a inovagdo e a experimentacdo. Eles podem também se constituir em politicas de estado
superando a tdo criticada descontinuidade das a¢des das diferentes politicas de governo. Veja-se, entretanto, as consideragdes criticas
criticas sobre esse tema de Gilda Cardoso de Araujo em seu artigo: Federalismo Cooperativo e Arranjos de Desenvolvimento da Educacéo:
o atalho silencioso do empresariado para a definichio e regulamentacdo do regime de  cooperagao,

http://seer.ufrgs.br/rbpae/article/view/37419/24160.
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educacdo”; ndo é so direito de matricula, mas direito de aprender, direitos de aprendizagem em cada
série. Sistema Unico significa regras claras e divisdo de responsabilidades®: “falar em 'sistema
educacional brasileiro' implica em imaginar que a educagdo nacional constitui um todo estruturado,
onde os diversos agentes — governos, educadores, comunidades — desenvolvem a¢cées mutuamente
orientadas para os mesmos resultados educacionais. Um todo estruturado implica, ainda a proporcéo
e o equilibrio, na medida das fung¢@es, entre as partes — os diversos graus de ensino” (BORDIGNON
& OLIVEIRA, 1989:07).

Avancamos toda vez que conseguimos consolidar mudancas que fortalecem o Sistema
Nacional na busca de um “padréo unitario de educacao” (BRASIL, 2011:57) e retrocedemos toda vez
gue fragmentamos o Sistema Nacional, justapondo ac8es, desarticulando estruturas, descontinuando
politicas. Avangamos quando conseguimos aprovar politicas articuladoras e estruturantes do Sistema
como o FUNDEB, o SAEB, o Piso Nacional, o IDEB, os PCNs, o0 ENEM, o Plano de A¢des Articuladas
(PAR)?* etc. Nao ha duvida de que essas medidas, como a instituicdo do PDE (GADOTTI, 2008),
deram impulso ao regime de colaboracdo e a uma “nova” l6gica de articulacdo federativa ja
presente no Manifesto dos Pioneiros da Educag¢é@o nova ha 80 anos. Mas precisamos aprofundar e
consolidar a légica colaborativa dessas politicas com mais participacdo popular. O regime de
colaboracdo é algo que precisa ser construido por meio de medidas concretas num permanente
processo de negociacdo e de experimentacdo. A Unido ndo coordena s6 o sistema federal de
educacao, mas coordena a politica educacional do pais como um todo.

Com todos os cuidados — diante dos obstaculos, tensbes e da complexidade da construgcédo do
sistema nacional de educacdo e do regime de colaboracdo, e, considerando as disparidades e
desigualdades regionais e a especificidade de como se deu a organizacdo da educacéo nacional no
Brasil — devemos avancar e néo ficar paralisados, devemos caminhar simultaneamente com a
pactuacao federativa das metas do PNE pois enquanto ndo existir o Sistema Nacional de Educacéo e
nao for regulamentado o “regime de colaboracao” (ndo necessariamente por lei complementar), néo
existem garantias efetivas de que o PNE consiga atingir suas metas: “o caminho para o avango é a
pactuacdo, para que se respeitem as diferencas regionais e as identidades e experiéncias locais”
(Arnébio Marques. In;: CNTE, 2012:14). Este é o grande desafio da Secretaria de Articulacdo dos
Sistemas de Ensino (SASE), criada no MEC, como resultado de demanda real da Conae 2010.
Segundo Binho Marques (Arnébio Marques), o papel do MEC é a pactuacédo. Nao basta construir um
Sistema Nacional de Educacao abstrato, sem raizes na “realidade federativa brasileira” (MARQUES e
outros, 2013:2). O objetivo do Sistema Nacional da Educacéo é fazer a leitura da realidade para
transforma-la. Os pactos sao dificeis, mas necessarios, face a interesses diversos. Precisamos de um
sistema que assegure o direito a educagcdo com qualidade. Por isso, a questdo do modelo de sistema
é fundamental. Segundo Binho Marques o curto prazo estabelecido pelo Plano Nacional de Educacao
(de dois anos) para a criacdo do Sistema Nacional de Educacdo nao deve aligeirar o debate, pois,
podemos, com isso, promulgar uma “lei in6cua”, um “guarda chuvas” de sistemas fragmentos.
Devemos comecar pelo debate dos aspectos mais estratégicos e conceituais.

A Secretaria de Articulagcéo com os Sistemas de Ensino (SASE) foi criada em 2011 para apoiar
o desenvolvimento de acfes para a criacdo do sistema nacional de educacéo, aprofundando o regime
de colaboracdo com vistas a superacdo das desigualdades regionais e garantindo a diversidade. A
I6gica colaborativa dessas acfes fortalece a organizagdo e o funcionamento da educacao nacional

21 . ) - .
. Fui totalmente derrotado ao apresentar num dos debates promovidos pela Subcomisséo de Cultura, Educacédo e Desporto da

Constituinte (1987-1988), sob a presidéncia de Florestan Fernandes, a proposta do “sistema Unico de educagéo publica”, uma “Tese em
defesa de uma sistema Unico, nacional e popular de educacéo publica” (GADOTTI, 1990: 166-183). Mas ndo desisti. Com José Eustaquio
Romao, alguns anos depois, pudemos discutir o tema com o governador do Estado do Mato Grosso, Dante Martins de Oliveira, que
implantou o “Sistema Unico e descentralizado de educagéo basica” (Sudeb). Juntos elaboramos uma versdo preliminar para subsidiar a sua
implementacdo naquele Estado (INSTITUTO PAULO FREIRE, 1996). Parcialmente implantado, ndo prosperou, primeiro, porque se
restringiu & adesao voluntaria dos municipios e, segundo, porque um sistema Unico ou “articulado”, como aponta a Conae, para ser
efetivamente implantado, precisa ser nacional.

2 . O PAR esta dando mais homogeneidade ao planejamento, muito diversificado na esfera municipal. Mas o planejamento néo
pode ser sO gerencial; ele tem também um carater educativo, que precisa ser mais levado em conta, pois o ato de planejar forma
mentalidades para pensar mais rigorosamente, evitando o espontaneismo e uma suposta imponderabilidade do ato de educar.
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mas, por si sO, elas ndo se constituem em sistema nacional. O Sistema Nacional deve definir e
normatizar a forma de articulagcdo (0 método) dos sistemas de educacdo. Cabe a Unido definir as
normas gerais da educacdo, como determina a Constituicdo Federal de 1988 (Artigo 24): “a tarefa de
uma administracdo de ambito federal ndo pode se reduzir a uma proposta de gestéo restrita a propria
rede. Ao estado cabe a gestéo de sua rede, é claro. Porém, o horizonte de atuacdo da Unido é sobre
todo o sistema. A gestdo democratica como principio constitucional da educacdo € elemento
constitutivo de todo o sistema - em todos os niveis, nas redes publicas a ele vinculadas, na rede
privada em atividade. Uma proposta avancada, portanto, estrutura a gestdo democratica em todo o
sistema, nos seus 6rgdos, em cada nivel” (ABICALIL, 2013:10).

Trata-se de conciliar autonomia com interdependéncia®® entre os entes federados: a
autonomia dos entes federados ndo € uma licenga para praticar o patrimonialismo. Precisamos de um
sistema nacional de educacgao para melhorar o padrao de qualidade dos proprios 6rgaos gestores dos
sistemas. Distor¢des sao constatadas ha muito tempo. Muitos deles “avancaram mais na sofisticacédo
da estrutura burocratica do que no espaco para a conquista dos fins proclamados (...). A multiplicacdo
de 6rgédos e reparticbes e o tamanho de suas estruturas administrativas requerem tal quantidade de
pessoal dos quadros educacionais que, em alguns casos, chegam a ultrapassar o nimero de
docentes em sala de aula” (BORDIGNON, 1993:144-145). Dentro desse quadro nao é de se
estranhar que os recursos aplicados no setor de educacéo ndo cheguem a sala de aula.

A doutrina federativa, colaborativa e descentralizadora garante, ao mesmo tempo, a
coeréncia interna e a unidade nacional na diversidade. O regime federativo “é constituido para
garantir a unidade nacional e territorial e preservando a diversidade e a relativa autonomia politica
entre os entes federados” (SAUER et al., 2012:19): “é a busca da equidade com qualidade social que
justifica, da razdo de ser, constitui a esséncia do regime de colaboracao” (Idem, p. 25). A educagéo
deve ser nacional, como a cidadania. N6és somos todos brasileiros e brasileiras. Acima das
particularidades locais existe a nacionalidade. A enorme criatividade dos municipios deve ter por
referéncia uma matriz comum nacional. Os planos estaduais e municipais precisam estar em
harmonia com o PNE. A dispersédo curricular atual atenta contra o préprio regime federativo. O
nacional é composto de enorme riqueza: a diversidade. O Curriculo Nacional deve respeitar as
especificidades regionais. Precisamos de equilibrio entre o regional e o nacional, unidade na
diversidade. Mais do que uma “matriz curricular Unica” precisamos de “referenciais curriculares” que
nao sejam transformados em normas a serem seguidas obrigatoriamente, mas que estimulem a
criatividade das escolas, dos estados e municipios na elaboracdo de seus préprios curriculos,
evitando “pacotes” ou “sistemas” privados tdo em moda hoje e adotados por varios estados e muitos
municipios. Sem negar a necessidade de referenciais nacionais, uma base comum nacional, a énfase
deveria ser a liberdade de criacdo. Quanto mais liberdade local, melhor. Quanto mais diversidade,
com qualidade sociocultural e socioambiental melhor. E, ao estabelecerem seus préprios curriculos,
municipios e estados deveriam também definir os seus proprios indicadores de qualidade, sempre em
didlogo com os referenciais nacionais e nucleos comuns curriculares nacionais. Em didlogos, mas
ndo subordinados mecanicamente a eles. Isso porque, em nome da matriz comum nacional, muitas
vezes, acaba-se impondo um curriculo Unico e, pior ainda, minimo.

O PNE representa um grande avanco mas, infelizmente, ndo responde ao principal desafio
estrutural do sistema de educagdo: a definicdo das responsabilidades de cada esfera de governo. O
PNE néo trata do sistema nacional de educacado e da divisédo de responsabilidades. Nao se toca no
que cabe a cada esfera de governo. E preciso deixar claro quem vai cuidar do que, quem vai cuidar
de eliminar o analfabetismo adulto e quem realmente vai cuidar da educacdo da primeira infancia.
Hoje o Ensino Fundamental 1l (5% a 92 séries), por exemplo, é uma “terra de ninguém”, transformando-

23 “ - . . . . - ~ .
. “Interdependéncia talvez seja o conceito com maior for¢a para alicercar uma nova forma de organizacéo da gestao educacional

no Brasil. Este conceito é adequado porque o foco da acdo publica deve ser o cidaddo, no atendimento pleno de seus direitos. A
responsabiliza¢cdo, num modelo de gestdo baseado na interdependéncia, deve ser entendida como a obrigatoriedade de garantia deste
direito. Isto significa que os sistemas precisam colaborar, partindo dos principios de que nédo poderéo realizar todas as tarefas sozinhos e
gue no caso da impossibilidade de um sistema garantir o direito, outro sistema o fara” (MARQUES e outros, 2013:05).
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se no principal gargalo do sistema educacional. Nao ficou clara de quem é a responsabilidade por
esse segmento. Nao é de responsabilidade exclusiva nem Estado e nem do Municipio (hoje temos
aproximadamente metade da matricula nos Estados e outra metade nos Municipios). Devemos
superar essa duplicidade de responsabilidade sob pena de ficarmos sem parametros e de esta etapa
da escolarizacdo continuar sendo esquecida. Uma coisa é reconhecer a diversidade nacional e outra
€ ndo estabelecer diretrizes nacionais no que se refere as diferentes responsabilidades dos entes
federados com relagdo a educacao.

Mais do que um “regime de colaboracdo” (optativa, colabora quem quer) precisamos de um
“regime de cooperacdo” com corresponsabilidades compartilhadas (obrigatérias). A cooperacdo
encontra respaldo na prépria Constituicdo Federal que nao prevé o isolamento das unidades
federadas mas a unido de esforcos com vista a alcancar uma “sociedade livre, justa e solidaria” como
prevé o seu artigo 3°: “a diferenca entre regime de colaboragcdo e de cooperacgao refere-se a forma
pela qual as politicas educacionais se articulam entre os sistemas de ensino. A LDB elegeu o regime
de colaboracdo como forma de propiciar a articulacdo dos sistemas (art. 8°). Essa articulagao,
todavia, s6 se faz possivel em ambito de decisdes de governos, ou seja, pelo principio da adesao
voluntaria. Ja o regime de cooperagao pauta-se na institucionalizacdo das relacbes entre os sistemas,
independente de acdes de governos. Ele traduz a forma escolhida pela Constituicdo para
implementar as politicas educacionais (em nivel de Estado)” (CNTE, 2009:286).

5. Sistema Nacional de Educacéao, Regime de colaboracédo e Gestéao
Democratica

A Constituicdo Cidada de 1988, conciliando o Estado com a Nagéo, retomou o rumo da
redemocratizacdo do pais, depois de 25 anos do regime autoritario. A educagao jogaria um papel
importante nesse processo, para atingir essa finalidade constitucional, instituindo a gestéo
democratica como principio basico da articulagdo de um Sistema Nacional de Educacéo, essencial
para assegurar tratamento prioritdrio & educacdo. O primeiro projeto de lei (PL 1258/1988) de
Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional a tramitar no Congresso, tendo por base a gestao
democratica como principio articulador das politicas entre os sistemas de ensino, previa a criacdo do
SNE como “expressao institucional do esfor¢o organizado, autbhomo e permanente do Estado e da
sociedade brasileira pela educacdo, compreendendo os sistemas de ensino da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios, bem como as instituicdes publicas e privadas, prestadoras de
servicos de natureza educacional”.

O PNE 2011/2020, em sua definicdo do Sistema Nacional de Educacdo (cuja criacdo foi
incluida no artigo 214 da Constituicdo Federal, pela Emenda Constitucional no 59, aprovada em 2009
e que garantiu a educacao basica obrigatéria e gratuita dos quatro aos 17 anos), retomou, ad litteram,
essa concepcdo de SNE do primeiro projeto de lei de LDB (PL 1258/1988) quando afirma que o SNE
€ a “expressao institucional do esfor¢co organizado, autbnomo e permanente do Estado e da
sociedade brasileira pela educacéo”, acrescentando que sua “finalidade precipua” € “a garantia de
um padréo unitario de qualidade nas instituicdes educacionais em todo o pais” (BRASIL, 2011:57). A
Emenda Constitucional n® 59/2009 deu nova redacéo ao caput do artigo 214 da Constituicdo Federal,
estabelecendo como objetivo do PNA a articulagdo do SNE em regime de colaborac&o: “a lei
estabelecera o plano nacional de educacdo, de duracdo decenal, com o objetivo de articular o
sistema nacional de educacdo em regime de colaboracao e definir diretrizes, objetivos, metas e
estratégias de implementacédo para assegurar a manutencao e desenvolvimento do ensino em seus
diversos niveis, etapas e modalidades por meio de ag¢fes integradas dos poderes publicos das
diferentes esferas federativas”. Esta Emenda Constitucional, como afirmou Carlos Roberto Jamil Cury
no langcamento da Conae 2014, dia 3 de dezembro de 2012, no MEC, “constituiu” o Sistema Nacional
de Educacédo”, mas nédo o “institui”, isto é, ele esta na Constituicdo mas nédo na pratica da educacao
brasileira.

Com a grande resisténcia das forcas conservadoras a uma educacdo democratica e
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emancipadora, esse espirito foi retirado da LDB aprovada em 1996 (Lei 9394/96). A Conae esta hoje
retomando esse espirito democratico da Constituicdo Cidada de 1988%*. Ontem, como hoje, ndo se
trata da gestdo democratica apenas da escola, mas do sistema, entendido como a articulacdo de
partes distintas, formando uma totalidade organica®. O projeto de LDB (1988) concebia a gestio
democratica como um principio da qualidade social da educacdo e como exigéncia da prépria
democracia, vinculada a um projeto educacional e social.

Neste momento, a Conae lan¢a o debate do tema da gestdo democratica da educacdo com
participacdo popular no planejamento e na organizacdo da educacdo nacional. Mas ndo da para
discutir a “organizacéo da educacédo nacional”, a “gestdo democratica” e a “participacao popular’ sem
relacionar esses temas com o Sistema Nacional de Educacédo, o Plano Nacional de Educacéo e o
Regime de Colaboracdo. Eles s&do indissociaveis. Nesse ponto, o PNE é falho. H4 uma regido
nebulosa na relacdo entre o Sistema Nacional de Educac¢&o, o regime de colaboracdo e o Plano
Nacional de Educacao. Ora o regime de colaboracéo é entendido como o meio para concretizar o
SNE e o préprio PNE, ora, ao contrario, € o PNE que é entendido como “uma das formas de
materializacdo do regime de colaboracdo entre sistemas” (BRASIL, 2011:61). As metas do PNE
exigem a colaboracéo e cooperacao técnica e financeira das trés esferas de governo e ndo uma mera
adesdo voluntaria.

O texto do PNE refere-se muitas vezes ao regime de colaboracdo, mas, sempre de maneira
genérica, como no seu artigo 7° quando estabelece que “a consecug¢do das metas do PNE -
2011/2020 e a implementacdo das estratégias deverdo ser realizadas em regime de colaboracao
entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios” (BRASIL, 2011:19). Mesmo quando o
texto do PNE conceitualiza o “regime de colaboracdo”, ele continua muito vago: “uma forma
cooperativa, colaborativa e ndo competitiva de gestdo que se estabelece entre os entes federados
(Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios), visando ao equilibrio do desenvolvimento e do bem-
estar em ambito nacional, de forma geral, e na educacao, de forma particular” (BRASIL, 2011:56). E
ndo poderia ser diferente ja que o regime de colaboracdo (pelo que consta no PNE) depende da
criacdo do Sistema Nacional da Educacdo previsto para ser definido até dois anos apds a
homologacao do PNE. E até |14 o que vai acontecer? Sera entendido apenas como uma carta de boas
intencbes?

A discusséo do Sistema Nacional de Educacdo (SNE) — uma exigéncia para a organizacéo da
educacdo nacional articulada, integrada, eficaz e comprometida com a boa qualidade do ensino para
todos — ndo pode ser adiada. Caso contrario, estaremos dando razao aqueles que nao o julgam
necessario ou se colocam contra, alegando que a sua existéncia impede a autonomia dos entes
federados, argumento que, muitas vezes, revela uma “posicéo contraria a universalizacao da escola
publica” (GRACINDO, 2010:53).

Sem duvida, o PNE fortalece a necessidade de regulamentar o regime de colaboracdo em sua
funcdo de definir diretrizes, objetivos, metas e estratégias de implementacdo por meio de acbes
integradas dos poderes publicos das diferentes esferas federativas. Ndo ha ddvida de que ele
materializa, ou deveria materializar, o regime de colaboracdo. Mas as suas metas s6 podem ser
alcancadas pela solidariedade federativa, por um pacto federativo. Infelizmente o “regime de
colaboracdo”, bem como a “gestdo democratica do ensino publico”, previstas na Constituicdo de
1988, ndo foram ainda regulamentadas. Precisamos avancar num novo regime juridico da gestao

24 N . x . . . . L ~
. “A Conae é um dos espagos de expressdo de pluralidade — cultural, politica e social — mais amplos e mais ricos da educacao

nacional até hoje organizados (...). Em todo o territério nacional, conferéncias preparatérias ou livres eclodiram nas escolas, universidades,
associagdes de bairro, entidades estudantis, entidades sindicais, féruns académicos, entre outros espacos” (Francisco das Chagas
Fernandes. In: “Prefacio”. FRANCA, Magna, org., 2009:7-8).

% . J& no inicio da década de 1960 Paulo Freire nos cursos que oferecia pelo Servico de Extensdo Cultural da Universidade do
Recife falava da necessidade de criar no Brasil um sistema educacional “organico”, entendendo, com isso, ndo apenas 0 seu bom
funcionamento interno mas, igualmente, a sua relagéo estreita com a realidade social. Ele insistia que essa organicidade se traduzia pela
Leitura do Mundo, isto é, pela maior sensibilidade em relacédo aos problemas da vida cotidiana. Numa fala gravada de suas aulas, Paulo
Freire, em Natal, em janeiro de 1963, durante o curso de formacao de coordenadores de Angicos, afirma que “esta provado que as pessoas
aprendem a ler e escrever com mais facilidade, na medida em que o seu aprendizado se fundamenta na sua propria experiéncia existencial”
(Paulo Freire. In: FERNANDEZ & TERRA, 1994:5).
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democratica e do regime de colaboracdo. Precisamos de regras claras. E os planos dos diferentes
entes federados (PEE e PME) precisam adequar-se a um regime de colaboracdo juridicamente
estabelecido. O sucesso da implementacdo do PNE depende ndo s6 da ampliagdo progressiva do
investimento publico em educacdo, mas também do monitoramento dos planos subnacionais de
educacdo: eles precisam dar suporte as metas constantes do PNE. Esses planos precisam ser
decenais como o PNE. Enfim, o sucesso do PNE depende ainda do processo das Conferéncias
Nacionais de Educagédo que, além de subsidiar a sua elaboracéo, tem por objetivo avaliar e monitorar
a execucao do PNE.

Nesses termos, o PNE pode constituir-se num promotor de profundas mudancas no processo
de planejamento educacional no Brasil, um documento génese de politicas publicas e de
democratizacdo ndo s6 do ensino mas da sociedade, consolidando a necessidade de criacdo do
Sistema Nacional de Educacao, da Gestdo Democrética e do Regime de Colaboracéo. A pulverizacao
atual dos sistemas de ensino é um fator facilitador do patrimonialismo, do nepotismo e do clientelismo
para ndo falar da nefasta influéncia na qualidade da educacdo. A falta de articulacdo alimenta as
desigualdades e incentiva o "espirito patrimonialista”, como diz Genuino Bordignon. Todos parecem
guerer atender a "sua"' rede como se o0s sistemas ou redes ndo fossem coisas publicas, mas
patriménio de um governo: “a visao patrimonialista das redes publicas de ensino complica as relacdes
intergovernamentais, hoje carregadas de criticas muatuas, e, por outro lado, ndo permite um
planejamento articulado e coerente dos servigos educacionais, resultando atomizagédo e/ou
duplicacéo das a¢des” (BORDIGNON, 1989:7-8).

Devemos implementar, desde ja, politicas e realizar praticas de colaboracdo entre os entes
federados, bem como de gestdo democratica e participagdo popular, sem esperar uma solucao
definitiva para esse desafio, pois o federalismo € dindmico e depende sempre de muita negociacéo e
renegociacdo politica. O federalismo n&o é uma ciéncia exata. E resultado de acordos politicos onde
existe cooperacao, negociacao e conflito. E, nesse campo, podemos dizer que estamos avancando
nas ultimas décadas, se levarmos em conta as experiéncias realizadas de lagos colaborativos e de
gestdo democratica, em diversas regides e estados, com acordos, féruns, consoércios e arranjos
educacionais e de gestdo publica por meio de conselhos. Nem todos os municipios podem ter um
sistema educacional préprio, mas um conjunto de municipios pode e deve associar-se para cooperar
em beneficio da educacdo. Dai a necessidade da cooperacdo intermunicipal. A cooperacéo
federativa, inerente a propria estrutura federativa, € um dever constitucional (Art. 23) e ndo pode
reduzir-se a parcerias “voluntarias e eletivas" (Abicalil, 2013) e tem por finalidade garantir os direitos
de cidadania: “a cooperacdo se refere aos entes federados e implica no exercicio articulado das
competéncias comuns. Diz respeito ao pacto federativo” (SAUER et al., 2012:15).

Um exemplo de gestéo publica na esfera local por meio de conselhos foi realizado, com muito
éxito, na gestdo Luiza Erundina (1989-1992) no Municipio de Sao Paulo quando instituiu os
Conselhos Regionais de Conselhos de Escolas (Creces). Esse organismo de poder intermediario
entre a escola e a Secretaria de Educacao contribuia muito com a superagédo da fragmentacédo da
unidade escolar (Antunes, 2002:147). Conselhos, Conferéncias e Féruns sdo o0s principais
instrumentos de participacdo popular instituidos hoje no Brasil. Uns complementam outros. As
Conferéncias mobilizam sujeitos que, muitas vezes, ndo participam de movimentos organizados e,
assim, podem ampliar o alcance dos préprios conselhos. A Conae, por exemplo, mobilizando cerca de
3,5 milhdes de pessoas conseguiu criar mais legitimidade a sua deciséo de criar um Férum Nacional
de Educacéo.

O federalismo colaborativo na educacédo tem sido uma demanda expressa ha 80 anos no
Manifesto dos Pioneiros da Educacédo Nova. Esta mais do que na hora de realiza-lo definitivamente.
Mais do que a federalizacdo da educacéo basica, a Conae de 2010 indicou o “Sistema Nacional de
Educacdo articulado” como mecanismo mais apropriado para alcancar a deseja qualidade da
educacédo nacional. Na Conae, a discussdo sobre federalismo “esteve sempre articulada ao debate
sobre financiamento, sistema nacional de educacao, gestdo democrética e regulamentacao do regime
de colaboracao, entre outras importantes teméticas” (Luiz Fernandes Dourado. In: “Editorial”, CNTE,
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2012:07). Mas, o debate sobre a federalizacdo da educacdo basica ainda estda muito vivo, animado
sobretudo pelo Senador Cristovam Buarque (2011) que prop8e um a construcdo de um “Sistema
Nacional de Conhecimento e Inovacdo” (BUARQUE, 2012). A proposta do Senador Cristovam
Buarque (Projeto de lei 320/08) tramita na Comisséo de Educacéo do Senado desde 2008.

6. Aprofundar a logica colaborativa para construir o federalismo

Ao lado do Conselho Nacional de Educacao, o Férum Nacional de Educagéo, com sua grande
representatividade, podera ter uma funcao particular na definicdo desse federalismo colaborativo,
articulando a sociedade civil e as esferas de governo. Assim como a continuidade e a estabilidade
sdo ideias inerentes a nogdo de Plano, a descontinuidade e a instabilidade parecem inerentes aos
mandatos governamentais. Essa contradicdo pode ser minimizada com uma politica de Estado (ndo
apenas de governo) instituida a partir do regime de colaboracéao.

Mas, para isso, é preciso envolver mais a sociedade civil: pais, alunos, professores precisam
ter um papel mais ativo nos organismos de elaboragdo e de gestéo das politicas colaborativas, de um
lado, e, de outro, terem mais representacdo (participacdo popular) na implementacéo de iniciativas de
colaboracdo. Nisso ndo se pode prescindir do papel indutivo do governo federal e do Congresso
Nacional. De todos esses segmentos, os mais fragilizados séo os pais e 0os alunos. Como néo estéo
organizados como 0s outros segmentos, tem mais dificuldade em participar e mereceriam, por isso,
uma atencdo maior do poder publico e dos outros segmentos. Pensando na educacdo bésica,
poderiamos destacar a importancia da participacdo estudantil também. No ensino médio, com alto
indice de evasao, faz-se necessario um curriculo mais préximo da realidade desses educandos. Mas
ndo ha participacgéo.

Ja se transferiu para a esfera municipal enormes responsabilidades sem uma clara defini¢cdo
de competéncias gerando sobreposi¢do de acdes. Neste momento, esse deveria ser o foco central de
acdo do Forum Nacional de Educacdo com base em experiéncias regionais e estaduais que
envolve tanto aspectos técnico-pedagogicos quanto administrativo-financeiros, bem como envolve
aspectos constitucionais, num regime federativo, relativos a autonomia de Estados e Municipios. A
I6gica cooperativa e colaborativa pressupfe regras claras e instrumentos de execucao que garantam
a sua eficicia técnica, politica e pedagdgica.

O planejamento é um instrumento de intervenc¢é@o do Estado com vistas a consecucgéo de suas
politicas publicas. Mas ele € mais do que um documento final aprovado pelo Congresso e sancionado
pela presidéncia da Republica, como no caso do PNE. O planejamento € menos um plano, um
documento, e mais um processo, particularmente no planejamento educacional: o processo da Conae
foi fundamental para a elaboracéo do documento/plano PNE.

Pensar o planejamento em educacédo, numa perspectiva de gestdo democratica, implica
redefinir sua funcdo e sua forma de desenvolvimento e de organizacdo, na perspectiva do
planejamento dialégico e participativo (PADILHA, 2001). Em contraposicdo aos modelos
burocratizados de planejamento, baseados numa visdo instrumental e técnica do planejamento, o
planejamento dialégico e participativo incentiva processos e praticas coletivas, com vistas a
transformar e nao a legitimar o ja dito, o ja feito, o ja pensado.

Podemos dizer que, no caso do PNE, adotamos como método o “Planejamento participativo”,
um processo que possibilita 0 conhecimento da realidade, agindo sobre ela, refletindo coletivamente
sobre ela, com vistas a sua transformacdo (GANDIN, 2001). Esse processo participativo de
planejamento oferece também uma oportunidade de formacdo cidadd, de formacdo para a
participagdo social e politica.

Perdura ainda, neste pais, uma certa cultura no campo do planejamento que op6e
sistematicamente centralizacdo e descentralizacdo. Centralizacdo e descentralizagdo ndo se
opdem: maior capacidade de decisdo do poder local no planejamento e transferéncia de novas
responsabilidades para a escola e para 0s municipios ndo se opde a definicdo dos padrdes e critérios
nacionais de educacao; o problema é como se definem esses padrdes: “para que, a favor do que e a



19

favor de quem?”, diria Paulo Freire. Autonomia escolar ndo se opde a padrdes nacionais de qualidade.

Processos de descentralizacdo, muitas vezes, em vez de permitirem maior equidade e
participacdo popular, tem favorecido o clientelismo e o patrimonialismo. Politicas descentralizadoras e
“municipalizadoras” em um pais desigual e heterogéneo podem ser também politicas injustas, ja que
tratam igualmente a desiguais. Repassar responsabilidades aos governos locais sem repassar
recursos, tem empobrecido ainda mais a educagcédo em sua base, gerando desigualdades, injusticas e
revelando descaso em relagdo a educagdo, quando ndo repassando para o individuo a
responsabilidade pela sua educacgéo, contribuindo com a privatizacao do ensino.

A descentralizacdo — bem como a autonomia, a diferenciacdo ou regionalizacdo — cumprem
seus objetivos democraticos e dinamizam a educacdo local. Mas ela ndo pode existir sem a
homogeneidade, ou melhor, uma politica nacional de educac¢do, um sistema nacional (Unico) e
“articulado” de educacdo (CONAE 2010), “democratico e emancipador’, como defende a
Confederacdo Nacional dos Trabalhadores em Educacédo (CNTE). A questédo central das reformas é
gue elas ndo tem enfrentado a questdo do modelo: as ideias que orientam nossas reformas sdo ainda
neoliberais. Quando a CNTE fala num sistema nacional “democratico e emancipador” ela aponta para
um outro modelo.

O fortalecimento da gestdo publica municipal e de sua autonomia nao se opde a padrdes
nacionais e nem a participacdo popular na gestdo das politicas publicas. Padrdes oligarquicos de
exercicio do poder local podem ser anulados com mais participagdo popular prevista em politicas
nacionais num regime de cooperacao.

A Constituicdo Federal de 1988, reagindo ao centralismo do periodo autoritario, foi elaborada
no contexto de forte critica a centralizagdo sem levar muito em conta a enorme desigualdade
educacional dos entes federados. A questdo central hoje ndo estd tanto restrita ao tema
centralizacdo/descentralizacdo, mas ao tema da superacdo das desigualdades sociais e
educacionais. O desafio € instituir politicas publicas nacionais que contribuam para eliminar essas
desigualdades. A educacdo € um direito humano e como direito humano ndo pode ser distinta,
diferente, em cada esfera de governo. Precisa ser comum e igual para todos. Nossa educacao
continua muito desigual. A autonomia dos entes federados ndo pode contrapor-se aos direitos
humanos. Unidade na diversidade nao significa unidade na desigualdade.

Vivemos numa sociedade de redes e de movimentos. As redes sdo “estruturas abertas”
(Castells, 2000:498) onde novos nos se agregam desde que “compartiihem os mesmos cédigos”
(Idem), o que significa: os mesmos principios, valores, ideais. A l6gica colaborativa das redes requer
o didlogo, articulacdo de acOes e gestdo compartilhada. Nesse contexto, um sistema nacional de
educacdo deve conciliar parametros nacionais com a diversidade e a autonomia dos sistemas de
ensino dos entes federados. E a unidade na diversidade, superando a tensio entre centralizagéo e
descentralizacao.

Quando pensamos em participacdo, em geral, vem a imaginacdo um conjunto de pessoas
reunidas num Unico local. Ndo exploramos ainda o suficiente o grande potencial de participacao
possibilitado pelas redes sociais e pelas novas tecnologias, a chamada “eParticipacdo”. Conferéncias
e encontros também podem se realizar em meio virtual. A participacdo popular se amplia com a
disseminacdo dos meios digitais de comunicacdo. Hoje, no Brasil, a participacdo popular,
principalmente dos jovens, esta mais vinculadas as redes sociais, regidas por grande horizontalidade,
sem hierarquias, ainda ndo inteiramente aproveitada pelas politicas educacionais. Como sustenta
Ladislau Dowbor (2013) “as novas tecnologias e a economia do conhecimento sdo bem vindas, trata-
se de assegurar 0 seu aproveitamento e uso democratico”.

As tecnologias sociais vao muito além das redes sociais. Temos hoje disponiveis
gratuitamente ferramentas como as salas de chats e féruns de discussdo e debate que permitem
disponibilizar informacdes, fazer reunibes, distribuir Newsletters, organizar peticdes publicas e
guestionarios, fazer consultas e enquetes, fazer votacdes etc. Elas nédo facilitam sé a comunicacéo e
a informacao mas, igualmente, a gestdo democratica, a participagdo social e popular e a formacao do
comunidades virtuais, como no caso das experiéncias do governo eletrdnico e das “cidades digitais”
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(LEMOS, 2008). Um bom exemplo dessa nova face da participacdo social e popular esta no
fenémeno recente do surgimento dos Foruns — como o Férum Social Mundial — espacos diversos e
plurais (Gadotti, 2007) onde as pessoas se juntam em torno de causas comuns. Construir redes e
féruns me parece uma boa estratégia para envolver cada vez mais pessoas - ndo apenas as
“institucionalizadas” - na imprescindivel reforma educacional preconizada por Florestan Fernandes
(1989).

7.0 rumo e o prumo

A primeira Conae teve uma grande mobilizac&o. Ela indicou o rumo que a educacéo brasileira
deveria seguir: a constru¢do de um sistema nacional de educagao articulado. Ndo é o caso de
consulta-la novamente sobre o mesmo tema se, sobre isso, ela ja& se manifestou. E o caso de
apresentar resultados e continuar avancando. Como resultado, pode-se apresentar o PNE, mas ele
deixou enorme lacuna em relagdo ao regime de colaboragdo que deveria ser o cimento do sistema
nacional. Estd na hora de nos concentrarmos corresponsavelmente num objetivo concreto: a
constituicdo formal de um sistema nacional de educagéo que estabeleca as normas da cooperacao
federativa e do regime de colaboracao entre os sistemas de ensino.

Sobre o sistema nacional, temos belos estudos filoséficos e académicos. Ha 80 anos estamos
discutindo e analisando o sistema nacional, mas precisamos traduzir essa discussdo no campo
normativo para ter efeitos préticos. O conjunto de deliberacdes da Conae que estd no seu
Documento Final, aponta nesta direcdo. Esta na hora do poder publico dar uma resposta com um
Projeto de Lei que contemple esse antigo anseio da sociedade que, ademais, € um mandato do
regime federativo colaborativo da Constituicdo Federal de 1988. O Documento-Referéncia a ser
discutido deveria ser este, um documento que oriente as discussfes do processo participativo da
Conae no foco gue ela mesma estabeleceu.

A Conae 2010 em seu Documento Final estabelece muitas acbes, medidas,
encaminhamentos, implicages, recomendagfes etc, mas é preciso traduzir tudo isso em leis e
politicas para que a Conae possa incidir mais na realidade educacional brasileira. De algum ponto
devemos partir, mesmo que tenhamos que dar muitas voltas. Precisamos fazer um esforco comum
com o Conselho Nacional de Educacdo e com o Férum Nacional de Educacdo, com base nos
estudos académicos realizados e no processo da Conae, com base na LDB e na préxis colaborativa
gue fundamenta diversas politicas de educacdo nacional e elaborar um texto para discusséao,
mesmo que venha de apenas algumas entidades, mas que sistematize o0 que é de responsabilidade
comum e 0 que é de competéncia propria de cada esfera de governo e que seja submetido ao debate
publico como foi feito com o Plano Nacional de Educacao. A academia e a sociedade precisam juntar-
se ao poder legislativo e consagrar em lei a organizacao da educacédo nacional que queremos.

Um Sistema Nacional de Educacao ndo serd o resultado de estudos e pesquisas académicas
por mais significativas que sejam. Ele sera resultado de uma préxis politica no contexto de um projeto
de sociedade em construcéo. Lutamos h& 80 por um sistema nacional de educacgéo. Durante mais de
8 décadas ele foi pensado e estudado pelos educadores. Por que nunca foi prioridade? J4 ganhamos
espaco nés Ultimos anos com politicas que caminham nessa direcdo, mas precisamos dar um salto
gualitativo na correlacdo de forcas politicas, apoiando-nos na mobilizacdo da sociedade. A tematica
do sistema nao pode ficar s6 na academia ou no seio da luta dos educadores. Precisa ir além: invadir
o parlamento e as ruas, mobilizando todas as categorias de trabalhadores. A préxima Conae pode
transformar-se nesse instrumento politico persuasor de uma nova hegemonia na educacdo que
possibilite superar o patrimonialismo e o clientelismo.

As Conferéncias Nacionais de Educacdo sdo organismos vivos ja que sao o resultado da
participacdo popular. Mesmo assim, é preciso evitar a repeticdo. Qual deve ser o grande diferencial
da segunda Conae? De certa forma o Documento-Referéncia desta nova Conae ja esta dando esse
diferencial: ele esta mais proximo da concepc¢do popular da educagdo, mas, essa concepcao de
educacdo precisa ser consolidada no processo. Dependera da participacdo popular. A énfase na
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guestdo da participacdo popular e do controle social das politicas educacionais € um indicador desse
diferencial. Esperamos que outro diferencial seja realmente a capacidade da nova Conae
desembocar num anteprojeto de lei que construa o Sistema Nacional de Educacéo e fortaleca a
gestdo democratica da educacdo com participacao popular. Como sustenta a CNTE, neste momento,
€ mais importante “depreender esforcos” para efetivar o Sistema Nacional de Educacdo do que
“perder um longo tempo” discutindo uma nova LDB que s6 depois possibilitaria a regulamentacéo do
Sistema Nacional de Educacdo (CNTE, 2005:290).

Discute-se se a lei deve ser o ponto de partida ou o ponto de chegada. Lembro-me de cancgéo
de Milton Nascimento dizendo que “o trem da partida € o mesmo da chegada”. A lei é esse trem onde
comeca e termina a jornada. Comeca pela debate publico e termina com a sua aprovacéo final. Se é
lei complementar (determinacdo constitucional) ou ordinaria (competéncia da Unido) o processo €
gue definird. A proposta de lei complementar encontra respaldo no paragrafo Unico do Art. 23 da
Constituicdo quando estabelece que “Leis Complementares fixardo as normas para a cooperacao
entre a Unido e os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, tendo em vista o equilibrio do
desenvolvimento e do bem-estar em ambito nacional”. Esse parece ser o melhor rumo a ser tomado.

A Conae-2010 se pronunciou a favor da discusséo imediata de um anteprojeto de lei do SNE.
A sociedade quer participar desde o ponto de partida e ndo s6 depois que o trem estiver andando. E
ela ja vem participando. De certa forma, a prépria sociedade ja pds o trem em marcha defendendo a
criacdo do Sistema Nacional de Educacdo na Conae-2010. A sociedade civil, como representante da
nacionalidade, ja avancou muito nesse debate. Urge definir o SNE como prioridade normativa
nacional. As entidades vinculadas aos sistemas de ensino tem a enorme responsabilidade de colocar
esse tema na agenda politica nacional.
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