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RESUMO

OLIVEIRA, Otair Fernandes de. Conselho Municipal de Educac¢éo no Brasil: préaticas politicas e deli-
beracdo publica em Nova Iguacu. 275 f. Tese (Doutorado em Ciéncias Sociais) — Instituto de Filosofia
e Ciéncias Humanas, Universidade do Estado do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2008.

Esta tese consiste em uma anéalise tedrico-empirica cujo objeto é o Conselho Municipal de
Educacdo (CME). Este ndo é tomado isoladamente, mas interagindo com a realidade
educacional e politica do pais, num cenario cada vez mais complexo, onde contam tanto a
dimenséo institucional como a agédo dos diferentes atores e agentes envolvidos no processo de
democratizacdo do pais. Com o objetivo de analisar o papel politico do CME no contexto da
democratizacdo da politica de educacdo no municipio de Nova lguagu busca-se também
verificar a atuacdo desse Orgao a partir das praticas politicas e do exercicio de suas funcbes
legalmente previstas na constituicdo brasileira. Apesar de ser um fendmeno pouco estudado na
ciéncia social brasileira, o fendbmeno dos conselhos vem despertando interesse sob a
perspectiva da Ciéncia Politica e das politicas publicas, em particular. Os Conselhos
Municipais de Educacdo (CMEs) tém sido apresentados como formatos institucionais
possiveis de intervencdo democratica atraves das politicas publicas municipais de educacao e
de mecanismos de controle social. O estudo demonstra que diferentemente dos conselhos de
outras areas sociais, 0s CMEs se originam antes do atual ordenamento institucional do pais
cujo marco fundamental é a Constituicio de 1988, mas como o6rgdos colegiados e
colaboradores das secretarias municipais de educagcdo com fungbes exclusivamente
consultivas. Porém, somente depois das Leis de Diretrizes e Bases da Educagdo Nacional (Lei
9394/96) os CMEs adquirem papel politico ampliado, tornando-se 6rgdos normativos dos
Sistemas Municipais de Ensino (SMEs). Na pratica, a partir da pesquisa empirica realizada na
cidade de Nova Iguagu, constata-se a baixa capacidade propositiva e deliberativa do CME que
o reduz ao papel politico de agente de legitimacdo da politica de educacdo desenvolvida pelo
governo em nivel municipal. Dada as precariedades das condigdes técnicas, materiais e
administrativas verifica-se que o Conselho Municipal de Educacdo de Nova Iguacu ndo
cumpre suas atribuigdes legalmente previstas pela legislagéo vigente e, com isso, tem pouca
ou quase nenhuma interferéncia politica, ndo tendo deliberado sobre assunto de sua
competéncia desde a sua criacdo (1997). Isto porque a forma subordinada de sua insercédo
institucional (ao nivel do poder publico ou de governo) coloca-o dependente da secretaria
municipal de educacdo que detém a centralidade do processo decisério da politica de
educacdo no municipio. Dessa forma, o Conselho tem sua atuacdo politica engessada, apesar
de estar legal e legitimamente constituido. O estudo aponta para a urgéncia de rompimento
com essa situacdo de subordinacdo como condi¢do necessaria para uma atuacdo mais
autdnoma e efetiva dos conselhos municipais de educacdo no pais, além de chamar a atengéo
para o problema da interface entre agdo politica e a acdo juridica e as condicbes de
funcionamento técnico-burocratico que envolvem esses 0rgaos, em que a primeira passa a ser
instrumentalizada pela segunda, transformando-os em 6rgdos técnicos especializados em
educacéo, cujo funcionamento depende da secretaria de educagdo municipal ou do arranjo
politico-institucional do governo.

Palavras-chave: Democracia deliberativa. Conselho Municipal de Educagdo. Nova Iguagu.



RESUME

Cette thése est consacrée a I"analyse des Conseils Municipaux d"Education (CME) d"un point de vue
théorique et empirique. Ceux-ci n'y sont pas étudiés de facon isolée, mais dans leur interaction avec la
réalité éducationnelle et politique du pays, laquelle fait partie d"un scénario de plus em plus complexe,
ou la dimension institutionnelle a autant de poids que I"action des différents acteurs et agents engagés
dans le processus de démocratisation du pays. L auteur s’est donné pour objectif d"analyser le réle
politigue d'un CME dans le contexte de la démocratisation de la politique éducationnelle de la
Municipalité de Nova lguacu. |l s"est efforcé de vérifier I"action de cet organisme en se basant sur ses
pratiques politiques ainsi que sur la facon dont il exerce ses fonctions telles qu’elles sont prévues sur le
plan légal par la constitution brésilienne. Bien que ce phénomeéne soit peu étudié par les sciences
sociales brésiliennes, les conseils suscitent I"intérét des Sciences politiques et des politiques publiques
en particulier. On représente les Conseils Municipaux d"Education (CMEs) comme dotés d"un format
institutionnel qui leur donne la possibilité d’intervenir de facon démocratique dans les politiques
publiques municipales d"éducation et qui offre des mécanismes de contréle social. Or les CMEs ont leur
origine avant l"actuelle organisation institutionnelle du pays dont le repére fondamental est la
Constitution de 1988. C’est pourquoi, comme le démontre cette étude, ils sont différents des Conseils
des autres secteurs sociaux. Ils se présentent en fait comme des organismes collégiaux collaborant avec
les Secrétariats Municipaux a I'Education mais dont les fonctions sont exclusivement
consultatives. Ce n’est qu“a partir de la promulgation de la loi-cadre sur I’education (loi 9394/96) que
les CMEs ont acquis um réle politique plus important et sont devenus des organismes a
caractére normatif face aux Systémes Municipaux d"Enseignement (SMEs). Dans la pratique,
a partir de la recherche empirique réalisée dans la ville de Nova Iguacu, force est de constater
la basse capacité propositive et délibérative du CME dont le rdle politique se réduit a celui
d"un agent de légitimation de la politique d"éducation dévelopée par la municipalité. Face a la
précarité des conditions techniques, matérielles et administratives, on peut constater que le
Conseil Municipal de I"Education de Nova Iguacu ne remplit pas ses attributions telles que
les prévoit la législation en vigueur. 1l n"a de ce fait que peu ou méme aucune interférence
politique. La preuve en est qu’il n"a, depuis sa création en 1997, délibéré sur aucun sujet
relevant de ses compétences. Ceci est d0 au fait que, de par son insertion institutionnelle, il se
trouve en situation de subordination, (face aux pouvoirs publics et de la municipalité), placé
sous la dépendance du Secrétariat Municipal & I"Education qui est, lui, le régulateur central du
processus de décision en ce qui concerne la politique municipale de I"éducation. Ainsi, le
Conseil voit son action politiqgue paralysée méme s’il est légalement et légitimement
constitué. L étude démontre combien il est urgent de rompre avec cette situation de
subordination. Il s’agit la d’une condition nécessaire pour une action plus autondme et
effective des Conseils Municipaux d"Education du pays. Elle attire également I"attention sur
le probleme que constituent les rapports d”interface entre I"action politique, I"action juridique
et les conditions de fonctionnement tecno-buraucratique qui entourent ces organismes. En fait,
I"action politique se retrouve noyautée par |"action juridique, ce qui les transforme toutes deux
en organismes techniques, spécialistes de I"éducation mais dont le fonctionnement dépend du
Secrétariat Municipal a I’'Education et des arrangements politico-institutionnels de
I"administration municipale

Mots clés: Démocratie deliberative. Conseil Municipal du Education. Nova Iguagu.
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I INTRODUCAO

O Conselho Municipal de Educagao (CME) ainda ¢ um fendmeno pouco estudado na
ciéncia social brasileira, apesar de ter origem nos anos setenta. Este tipo de conselho assume
importancia e visibilidade como mecanismos estratégicos para o desenvolvimento da
educagao em nivel local, com a democratizagdo politica do pais num contexto de criagcdo e
difusdo do formato institucional, conselho, em varias areas politicas e por todo territorio
nacional. Em geral, os CMEs sdo apresentados por seus defensores (académicos ou ndo) como
formatos institucionais de interven¢do democratica, através das politicas publicas municipais
de educagdo e de mecanismos de controle social. Isso porque sua existéncia pressupde a
descentralizacdo da agdo politica voltada para a educag¢do, com ampliagdo da participacao
social e deliberagdo democratica.

No campo das politicas publicas, geralmente os conselhos sdo vistos como formatos
institucionais possiveis que ampliam a participagdo social no processo de decisdo publica e,
por isso, capaz de transformar o padrdo de relacdo Estado e sociedade no Brasil, marcado
historicamente pelo autoritarismo e supremacia do primeiro sobre o segundo. O pressuposto ¢
que conselhos sdo arenas politicas, espagos institucionalizados, onde Estado, a agdo
governamental e sociedade compartilham a gestdo da “coisa publica” por intermédio de suas
representacdes instituidas por mandato e normativamente regulada. Neste sentido, tornam-se
esferas publicas capazes de promover o accountability social (controle publico sobre a agdo
do Estado). A idéia com mais conselhos, maior a participagdo social ¢ maior democratizagao
da gestao publica ¢ corrente e espelha bem o quanto de expectativa recai sobre esses novos
arranjos institucionais, apostando no seu potencial de democratizacdo ou de transformagdo
politica.

A questdo é que a institucionalizacdo dos conselhos municipais de gestdo publica no
Brasil deriva de um processo de democratizacdo repleto de contradi¢cdes, ambigiiidades e
ainda inconcluso, num contexto de reforma do Estado, em que aspectos caracteristicos da vida
politica institucional estdo presentes.

Os conselhos municipais, em geral, tornaram parte do panorama da vida politica local
e em fendmeno nacional, a partir dos anos noventa, a “década dos conselhos”, somados a
outras experiéncias participativas e de delibera¢do no pais como, por exemplo, o Orgamento

Participativo (OP)'. Porém, cabe lembrar, que a criagdo e difusdo desses novos arranjos

'~ O OP foi introduzido pela administragio do Partido dos Trabalhadores (PT) na cidade de Porto Alegre, capital
do Estado do Rio Grande do Sul, a partir de 1989. Na década seguinte, foi adotado pelo mesmo partido em
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institucionais nao se constituem em um fendomeno especificamente brasileiro, pois a
implantacdo desses novos espacos vem sendo estimulada por agéncias multilaterais e
organismos internacionais que financiam e formulam politicas publicas desde a India a
América Latina, passando pela Africa.

Na area da educagdo, a participacdo dessas agéncias e organismos internacionais tem
sido decisiva para o fortalecimento da descentralizagdao dos servigos publicos federais para as
esferas municipais de governo. Através de estudos e relatdrios que apontam diagnosticos
negativos e receituarios de agéncias e oOrgdo como Banco Mundial (BM), Banco
Interamericano para a Reconstru¢do ¢ o Desenvolvimento (BIRD), Programa das Nagdes
Unidas para a Educacao, Ciéncia e Cultura (UNESCO), Organizacdo para a Cooperagdo e
Desenvolvimento Econdmico (OCDE), Fundo das Nacdes Unidas para a Infancia (UNICEF),
Programa das Nacdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD) tém prestado valiosas
contribui¢des, a0 mesmo tempo em que induzem as politicas educacionais dos paises em
desenvolvimento.

Somam-se a isso, a realizacdo de diversos foruns mundiais e regionais sobre educacao,
financiados por essas agéncias e organismos que servem ndo apenas como referéncias, mas
como recomendacdes e sugestdes de estratégias e metas de acdes dos governos como a
universalizacdo do ensino, mudancas no modelo de gestdo, defini¢do de competéncias e
responsabilidades na gestao e financiamento publico, contribuindo, portanto, para as reformas
do Estado nesta area’. Se, de um lado, o Brasil como signatario desses foruns assume as
diversas recomendacgdes e compromissos através das diretrizes e metas elaboradas para os
projetos presentes nas politicas publicas de educacao, especificamente no ambito do Ensino
Fundamental como as que formam o Plano Nacional de Educacdo (2001) e as Metas do
Milénio (2000); de outro lado, o pais satisfaz, em termos pragmadticos, as condigdes
internacionais impostas a obtengdo de financiamentos para a educacdo. Neste sentido, a
educagdo, particularmente em nivel municipal, assume papel estratégico para o

desenvolvimento do pais, a partir de orientacdes externas.

outras cidades, passando também a ser adotado por administragdes municipais de outros partidos. Uma
experiéncia que ficou bastante conhecida e muito enfatizada pela literatura nacional e internacional devido ao
seu sucesso em relagdo a democratizagdo da gestdo publica municipal tornando-se icone da inovagdo
institucional do pais. Maiores informagdes, ver AVRITZER, Leonardo e NAVARRO, Zander (Orgs). (2003) 4
inovagdo democratica no Brasil: o or¢amento participativo. Sao Paulo: Cortez.

2 _ Dentre os foruns, merece destaque a Conferéncia de Jomtien, na Tailandia, em 1990, patrocinada pelo Banco
Mundial em conjunto com o PNUD, a UNESCO ¢ a UNICEF considerada um marco, em especial para os nove
paises entdo com a maior taxa de analfabetismo do mundo (Bangladesh, Brasil, China, Egito, India, Indonésia,
Meéxico, Nigéria e Paquistdo) - conhecidos como "E-9".
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A criagdo de estratégias institucionais que dotem os municipios brasileiros de
capacidades politicas, técnicas e financeiras para o desenvolvimento da educagao ¢ estimulada
internacionalmente e induzida nacionalmente a partir de agdes do governo federal. No pais,
esse movimento ancora-se na Constituicdo Federal e nas Leis de Diretrizes ¢ Bases da
Educacdo Nacional (Lei 9394/96), cujos principios apontam para a democratizagdo e
participagdo social na gestdo publica da educagdo municipal. Neste contexto, o CME amplia
sua importancia politica e institucional, passando a compor o Sistema Municipal de Ensino,
responsavel pela organizagdo legal e institucional da educagdo e pela independéncia relativa
do municipio nesta area.

Frente as diversas a¢des publicas e privadas, o Conselho Municipal de Educagao tem
contribuido para a democratizac¢do da politica de educagdo no municipio no Brasil? Como tem
sido a atuacdo efetiva desses 6rgdos na gestdo publica da educagdo municipal? Qual o papel
politico exercido pelo CME?

Estimulado por essas questdes, esta tese tem como objetivo geral analisar o papel do
Conselho Municipal de Educagdo (CME) no contexto de democratizacdo da politica de
educacdo no Brasil, pos-LDBN/96. Especificamente, busca: a) compreender a situagdo legal e
institucional do CME no contexto da politica municipal e educacional; b) compreender a
atuacdo desse Orgdo, a partir das praticas politicas e do exercicio de suas fun¢des legalmente
previstas; c) verificar as condi¢des de funcionamento e de deliberacdo publica do CME.

Como hipoétese central assume-se que o CME pouco contribui para a democratiza¢io
da politica de educacdo no municipio, no sentido de ampliagdo dos anseios dos diferentes
agentes voltados para a educacdo. Isso devido ao fato de que a inser¢do do CME na politica
municipal de educacdo ocorre de forma subordinada sob o ponto de vista institucional, o que
torna este 6rgdo dependente do chefe do poder executivo local, particularmente da secretaria
municipal de educagdo para funcionar e deliberar sobre suas decisdes (hipotese secundaria).

Apesar de pouco estudado pelas Ciéncias sociais no Brasil, o fendmeno dos conselhos
(diferentes tipos e dimensdes) vem despertando interesse sob a perspectiva da Ciéncia Politica
e das politicas publicas, em particular. Em geral, trata-se de um fendmeno complexo marcado
por estudos de casos em uma area politica particular (educagdo, saude, etc.) que envolvem
aspectos teodrico-metodologicos diversos. A escassez de acumulacdo de conhecimento,
abundancia de estudos setoriais, diversificagdo de objetos empiricos, falta de didlogos entre os
estudos, proximidade com 6rgdos governamentais e rotulos negativos, em especial na area das
politicas sociais (clientelismo, patrimonialismo, paroquismo, entre outros “ismos”) sio

aspectos ressaltados na literatura recente como problemas para a investiga¢ao cientifica na
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area das politicas publicas®. Esta ¢ uma das razdes que motivam o interesse académico pela
tematica deste trabalho associada a outras como experiéncia profissional e, principalmente, a
paixdo entre dois campos de estudos que, se combinados, muito podem contribuir para o pais,
na relagdo entre a Ciéncia Politica e a Educacdo.

O debate atual sobre os novos formatos institucionais como conselhos na literatura
(académicas ou nao) enfatiza mais a questao da participagdo politica do que da deliberacao
publica, como um dos mecanismos da democracia participativa. Ambos os termos sao
utilizados por atores politicos diversos (ativistas politicos, movimentos sociais, instituicdes
multilaterais, governos, dentre outros) e apresentam significados diferentes dependendo do
grupo e do contexto social em que sdo usados, implicando visdes concorrentes de democracia.

Nas sociedades de capitalismo avancado, a questdo do distanciamento dos cidaddos
das institui¢des representativas tradicionais, onde a participagdo ¢ estimulada mais pela 16gica
do consumo do que por uma postura ativa de cidadania, ¢ uma preocupagdo crescente do que
¢ chamado “déficit democrdtico” ou “perda da vitalidade da democracia™. Em sociedades
com democracia mais recente, a discussdo gira em torno do processo de democratizagdao
marcado pela descentralizacdo e reformas do Estado (com énfase neoliberal). Nestas, novos
formatos institucionais, como os conselhos, levantam questdes sobre o envolvimento dos
cidadaos no processo de tomada de decisdes que afetam suas vidas e também sobre as
estruturas das institui¢des politicas e a relacdo entre Estado e sociedade.

Em paises sem tradicdo democratica (participativa ou até representativa) como o
Brasil, a idéia de espacos institucionalizados, como conselho entre outros tipos, atinge
maiores expectativas como novas arenas de intermediacdo e mecanismos decisorios, com
capacidade ndo apenas de incorporar uma grande pluralidade de atores e de diferentes
interesses, mas, sobretudo, inovadores e capazes de alterar o padrao de relacionamento entre
poder publico e sociedade organizada. Dai, estudos sobre os conselhos tornarem-se cada vez
mais importantes do ponto de vista politico.

Do ponto de vista metodoldgico, este trabalho trata de uma investigacdo tedrico-

empirica, em que o Conselho Municipal de Educa¢do ndo ¢ tomado isoladamente, mas

3 - A existéncia de foruns especificos em espagos académicos como ANPOCS e a ABCP, de estudos publicados,
cursos e disciplinas ministradas nas Universidades, nos ltimos anos, demonstram o crescimento da area de
politicas publicas na pesquisa académica atualmente no Brasil, como um campo especifico das ciéncias sociais.
Maiores informagdes, ver os trabalhos de SOUZA, Celina. (2003) Estado do campo da pesquisa em politicas
publicas no Brasil. RBCS, vol. 18, n° 51, fevereiro; e MELO, Marcus André. (1999) Estado, governo e politicas
publicas. In MICELI, Sergio (org.). (1999) O que ler na ciéncia social brasileira (1970-1995): Ciéncia Politica,
Sdo Paulo/Brasilia: ANPOCS; Sumaré/Capes.

% - Sobre esta questdo, ver PUTNAM, Robert D. (2002) Democracies in flux: the evolution of social capital in
contemporary society. New York: Oxford University Press.
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interagindo com a realidade educacional e politica do pais, num cenario complexo e de
mudanca (da economia e da sociedade), onde contam tanto a sua dimensao institucional como
a acdo dos diferentes atores e agentes envolvidos no processo politico da educagdo, em nivel
municipal. O olhar sobre o Conselho Municipal de Educag¢do deve também considerar o seu
contexto de atuagdo, isto €, a politica de educa¢do no municipio. O recorte analitico, em nivel
municipal, privilegia, na analise da realidade politica, aspectos que se entrelacam e se
influenciam mutuamente, tais como: (a) a estrutura institucional (dimensdo institucional -
polity) que se refere a ordem do sistema politico, delineada pelo sistema juridico, e o sistema
politico-administrativo; (b) o funcionamento conforme o processo na produgdo da politica
municipal (dimensao processual - politics) referente ao processo politico, freqiientemente de
carater conflituoso, no que diz respeito a imposicao de objetivos, aos conteudos e as decisoes;
e (c) os efeitos no contetido da politica concreta (dimensdo material - policy) que diz respeito
a configuracdo dos programas politicos, aos problemas técnicos e ao contetido material das
decisdes politicas’. Tais aspectos combinados na analise politica envolvem tanto elementos da
teoria politica como elementos da teoria socioldgica (da sociologia politica), que permitem
uma melhor compreensdo desse fendmeno no pais.

No primeiro capitulo este trabalho estabelece uma relagdo entre conselho e
democracia, sob o ponto de vista da teoria democratica contemporanea que nos ultimos anos
tem enriquecido o debate tedrico em torno da ampliacdo da participacdo no processo de
deliberacdo publica. Sob a luz das formulagdes de alguns autores a idéia de democracia
deliberativa ¢ revisitada ¢ o conceito de deliberacdo democratica ¢ discutido apontando para
os problemas de sua operacionalizagdo nas sociedades contemporaneas. Apresenta como
ponto fundamental a questdo da relagdo entre esfera publica e sistema politico, indicando que
a autonomia da primeira est4 relacionada a sua institucionalizagdo, funcionamento e atuagao,
o que depende da vontade do governante. Neste sentido, o que dizer da deliberagdo
democratica no campo das politicas publicas, em contextos sociais onde ndo ha simetria de
poder e o processo de constru¢do de uma sociedade democratica ainda estad em andamento?

No segundo capitulo, discute-se a institucionalizacdo dos conselhos municipais de
gestdo das politicas publicas no Brasil, focalizando-se suas bases politico-institucionais, bem
como as principais caracteristicas da sua institucionalizacao e dificuldades da sua efetividade
de uma forma geral. A idéia central ¢ mostrar que a institucionalizacdo desses mecanismos

politico-institucionais, na gestao da “coisa publica”, ao longo da ultima década, decorre de um

° - FREY, K. (2000) Politicas publicas: um debate conceitual e reflexdes referentes a pratica da anélise de
politicas publicas no Brasil. Planejamento e Politicas Publicas (IPEA), Brasilia, v. 21, p. 211-259.
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processo de construcao da democracia no pais ainda em aberto, sem previsao de término,
multifacetado, ndo linear, desigual no ritmo e nos efeitos sobre as diferentes areas da vida
social e politica, portanto, ambiguo e contraditdrio. E isso tem comprometido, de certa forma,
a atuacdo efetiva dos conselhos municipais nos varios setores das politicas publicas
(educagdo, saude, assisténcia social, entre outras). Os conselhos municipais constituem
espagos deliberativos?

No terceiro capitulo, analisa-se o Conselho Municipal de Educagdo (CME) no
contexto democratico brasileiro, enfatizando seus limites e desafios. Parte-se do principio de
que a inser¢do do CME na politica de educacdo ocorre de maneira diferenciada dos seus
semelhantes em outras areas da gestdao publica (saude, assisténcia social, entre outras). A idéia
central ¢ mostrar que a situagcdo do conselho municipal de educacao ¢ ainda mais dramatica do
que as dos demais conselhos em outras areas. Isso porque a idéia de conselho municipal na
educacdo ndo € nova e nao estd diretamente relacionada ao repasse de verbas (federais e
estaduais) para os municipios, diferente dos outros conselhos municipais de politicas publicas
disseminados na década de noventa. Apresenta-se, também, a primeira parte da investigagao
empirica deste trabalho, mostrando a situacdo especifica do CME da cidade de Nova Iguacu,
marcada por problemas e contradi¢des desde a sua criagdo. Como se caracteriza o CME no
Brasil, particularmente na cidade de Nova Iguacu?

No quarto capitulo, apresenta-se a andlise empirica do processo de tomada de decisdo
ou capacidade decisoria do Conselho Municipal de Educacao de Nova Iguagu (CMENI), a
partir das opinides dos entrevistados (conselheiros). A idéia principal ¢ refletir sobre a
capacidade decisoria ou deliberativa do Conselho Municipal de Nova Iguacu (CMENI), em
relacdo a: a) a dindmica decisoria ou como toma as suas decisdes e sob que condi¢des; b) o
impacto dessas decisOes na politica educacional iguaguana. Parte-se do suposto de que a
capacidade decisoria do conselho municipal depende das condigdes, das garantias e da
efetividade das decisdes tomadas, e isto depende da adequagdo entre as praticas deliberativas
do conselho e a politica governamental para a area de educagdo. A relacdo entre o conselho e
o governo municipal ¢ um elemento chave para a compreensdo sobre a atuagdo efetiva do
préprio CME, em relagdo a representagdo dos anseios da populagdo iguacuana e das garantias
de suas deliberagdes. Qual tem sido o papel politico exercido pelo CME no pais,
particularmente na cidade de Nova Iguacu? Qual a sua atuacdo efetiva?

Por tultimo, este estudo constata a baixa capacidade deciséria ou deliberativa do
CMENI, portanto, sua baixa interferéncia politica, exercendo mais um papel politico de

legitimacdo da politica de educagdo no municipio implementada pelo governo local. Em
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geral, que ocorre com o Conselho Municipal de Educacdao de Nova Iguagu, apesar de sua
singularidade, nao se diferencia muito dos demais conselhos de educacao do pais, sobretudo,
do Estado do Rio de Janeiro, em relacdo a atuagdo efetiva na politica municipal de educacao.
Os CMEs atuam de forma muito limitada e subordinada & administragdo publica municipal,
particularmente a Secretaria Municipal de Educagdo, dependendo desta para funcionar
adequadamente dada as condigdes de precariedade (materiais, administrativas, técnicas,
dentre outros), para ter uma participacdo mais efetiva e cumprir minimamente suas fungdes
institucionalmente previstas. Com efeito, sem as condi¢des adequadas e dotagdo orcamentéria
propria, a capacidade desses Orgdos em contribuir para a democratizacdo da politica de

educagao no Pais, em nivel municipal, ¢ diminuta.

Por fim, cabe ressaltar que um trabalho com o nivel de exigéncia aqui requerido nao
ocorre sem dificuldades e atropelos, o que exige doses de flexibilidade, muita paciéncia e
cuidado ao longo da investigagdo, na abordagem do objeto em estudo, inclusive em seu
redirecionamento metodologico. Muitas foram as dificuldades encontradas durante a pesquisa,
na maioria das vezes relacionadas ao acesso as informacdes oficiais, sobretudo, aquelas sob a

responsabilidade das secretarias municipais de educaco.’

6 - A idéia inicial da investigacdo empirica era acompanhar os trabalhos dos CMEs dos sete municipios que
formam a regido da Baixada Fluminense, o que foi inviavel devido as dificuldades de se chegar aos 6rgéaos
publicos (conselho e secretarias) para a coleta de informagdes, bem como a abordagem dos proprios
conselheiros. Essa situacdo denota que, apesar do discurso democratico das administragdes publicas no pais,
particularmente nos municipios da Baixada Fluminense, as mesmas estdo longe de incorporarem praticas de
transparéncia, acessibilidade e publicizagdo das informacdes sob suas responsabilidades, persistindo na grande
maioria dessas administracdes atitudes autoritarias de controle e confinamento das informacdes publicas. No
caso aqui estudado, assusta o fato da ocorréncia dessas atitudes, por se tratar de um campo onde a informagéo ¢é
essencial e de fundamental importincia para ndo apenas a atuagdo desses Orgdos, mas, principalmente para
atingir os objetivos propostos pela educacdo publica municipal. Muitos secretarios municipais adotam praticas
que caracterizam suas gestdes como “autocratico-autoritaria”, dificultando o acesso publico as informagdes de
“suas” administracdes, o que acabam constituindo em sérios obstaculos para o desenvolvimento da pesquisa
cientifica no Brasil no campo das politicas publicas, na area de educagdo em particular. Maiores informagdes
sobre os constrangimentos que limitaram a realizagdo do presente estudo, ver Nota Metodolégica (APENDICE
A, p. 248)
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II DELIBERACAO DEMOCRATICA NAS SOCIEDADES CONTEMPORANEAS:
IDEALIZACAO E OPERACIONALIDADE

O debate em torno de arranjos politico-institucionais como Conselhos e outros tipos de
mecanismos politicos, a partir das varias experiéncias institucionais no Brasil e em outras
partes do mundo, € recente e vem crescendo nas duas ultimas décadas, enriquecendo a ciéncia
social contemporanea (nacional e internacional). Trata-se de discussdes sobre um fendmeno
ainda em descoberto e que apresenta variacdes de formatos institucionais e agdes com
diferentes implicagdes no contexto das sociedades democraticas contemporaneas, em geral, e
em cada sociedade, em particular.

Em geral, os conselhos, como outros arranjos institucionais, tém sido apresentados,
tanto na literatura, quanto por seus defensores, como formas politicas que inovam e
aprofundam a democracia no mundo contemporaneo. Questdes relacionadas a organizagdo do
poder politico e o seu pleno exercicio, dentre os quais se destacam o processo de tomada de
decisdes publicas e a efetividades dessas decisdes para além apenas da legitimidade e da
justificagdo colocam a necessidade de um olhar mais atento para a operacionalidade,
funcionamento e praticas dos chamados governos democraticos nos dias atuais. Isso porque,
por um lado, esses novos formatos institucionais também passam a ser entendidos como
formas de institucionalizacdo de conflitos e disputas derivadas de questdes reivindicadas pelos
“novos movimentos sociais”, desde os anos sessenta, na Europa, e em outras partes do
mundo, nas décadas seguintes, onde questdes étnicas, de género, de religiosidade, ambientais
e urbanas, dentre outras, passam a compor a agenda dos governos e de organismos
internacionais exigindo novas formas de enfrentamento’. Por outro lado, em decorréncia,
também passam a ser vistos como canais de participagdo social alternativos aos canais
tradicionais de participacdo e de representacdo politica (partidos e parlamentos)
predominantes nas democracias modernas e contemporaneas. Nessa direcdo, formatos
institucionais como os conselhos surgem como espagos publicos capazes de enfrentar os

novos dilemas e desafios da contemporaneidade.

7 - A ampliacdo da democracia nas sociedades contempordneas est4 relacionada ao reconhecendo da legitimidade
dos novos atores oriundos do “novo” movimento social (surgido na Europa nos fins da década de sessenta) como
interlocutores no espaco publico e colocaram a necessidade de mudangas institucionais mediante criagdo de
novas formas de gestdo e participag@o politica para enfrentamento dos novos problemas politicos com os quais
se defrontam. Ver AVRITZER, Leonardo; SANTOS, Boaventura de Sousa. (2002¢) Introdugdo: para ampliar o
canone democrdatico. In: SANTOS, Boaventura de Sousa (org). Democratizar a democracia: os caminhos da
democracia participativa. Rio de Janeiro: Civilizag@o Brasileira, v.1, p. 39-82.
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Do ponto de vista teodrico, as experiéncias desses tipos de espacos t€ém incitado uma
inflexdo na teoria democratica contemporanea, na medida em que colocam em xeque 0s
padrdes de racionalidade politica e de tomada de decisdes do Estado moderno. Frente aos
dilemas das sociedades democraticas contemporaneas, caracterizadas pela complexidade,
pluralidade, fragmentacdo e desigualdade social, a teoria democratica tem procurado
responder a questao de como compatibilizar a participagao politica de forma ampla e inclusiva
da sociedade no processo decisério de governo que resulte na produgdo e efetivacdo de
politicas publicas. Em outras palavras, como formar sociedades mais justas e menos
desiguais. Nesse sentido, os conselhos, dentre outros formatos institucionais, surgem como
respostas possiveis a essa questdo e, portanto, como forma de aprimoramento ou
aprofundamento das praticas democraticas. Na gestdo das politicas publicas em diferentes
setores (educacdo, saude, assisténcia social, direitos, outros), eles sdo apresentados como
formatos ndo convencionais de participagdo, arenas politicas, onde a gestdo da coisa publica ¢
compartilhada entre Estado e sociedade, através de representagdes de ambos os campos,
instituidas por mandato e normativamente reguladas.

Nesse contexto, conceitos como deliberagdo publica, participagdo social e esfera
publica fazem parte da agenda politica, tanto no campo da teoria, quanto no campo da agao,
podendo espelhar perspectivas concorrentes de democracia, dependendo do sentido dado por
quem os utiliza (ativistas politicos, movimentos sociais, institui¢des multilaterais, governos,
outros). Nesse cenario, a concep¢do de democracia deliberativa ganha forca no ambito da
teoria democratica contemporanea, cujas formulagdes tedricas visam superar, nos niveis
analitico e pratico, os problemas relacionados a decisdo publica nas sociedades
contemporaneas. As teorias de democracia deliberativa procuram ampliar o escopo da
democracia moderna (liberal e representativa), vinculando-a a uma pratica participativa dentro
e/ou fora do sistema politico, através de mecanismos de deliberagdo publica. Nesse sentido,
formatos institucionais como os conselhos sdo entendidos como mecanismos politicos
inovadores porque ao ampliar a participagdo social na gestdo da “coisa publica” fortalece a
democracia por meio de maior engajamento dos cidaddos no processo de tomada de decisdo
tornando-se espacos democraticos ¢ de oportunidades para a promoc¢do de transformacao

social.®

¥ _ Visdes diferenciadas e/ou concorrentes de democracia podem conceber formatos institucionais como os
conselhos, como: 1) uma forma de aprimorar idéia de democracia como menos governo (impulsionada pela
perspectiva neoliberal da eficiéncia); 2) uma forma de fortalecer a democracia local por meio de maior
engajamento dos cidaddos no processo de tomada de decisdes; 3) como espagos democraticos e oportunidades e
promover uma ampla transformagao social. Para uma melhor compreensdo da idéia de deliberagao e participagdo
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O objetivo deste capitulo ¢ compreender a idéia de deliberagcdo publica, no ambito das
teorias politica contemporanea, particularmente da teoria democratica deliberativa, que
enriquece ¢ sustenta o debate sobre essas novas experiéncias institucionais, estimulando
diferentes reflexdes e posicionamentos (tedrico e analitico) sobre a importancia de formatos
institucionais tipo conselhos, na visdo de que sao novos arranjos institucionais que fortalece e
aprimora as praticas democraticas nas sociedades contemporaneas. Trata-se de um movimento
teorico no interior da proposta deliberacionista de democracia desde a idealizacdo de
deliberacdo democratica inspirada a partir das formulacdes do filosofo alemdo Jiirgen
Habermas, até as formulagdes de seus principais criticos e interlocutores como Joshua Cohen,
James Bohman e Leonardo Avritzer. Estes Gltimos, a partir da analise harbermasiana colocam
a questdo da operacionalidade do ideal de deliberacdo democratica, passando a buscar
desenhos institucionais possiveis para a operacionalizagdo do ideal de deliberagdao publica.
Como problema central nessa discussdo centra-se a relacdo entre 0s novos arranjos
institucionais e o sistema politico.

Longe de revisar todas essas teorias deliberacionistas, o que fugiria aos propdsitos
desta tese, se intenta aqui ressaltar as contribuicdes tedricas do didlogo entre esses autores,
para uma melhor compreensdo da proposta de democracia deliberativa, cuja tentativa visa o
estabelecimento de praticas institucionais mais democraticas e abrangentes, que aprofundam a
representacdo e participacao politica no processo decisério de governo inerente a democracia
liberal-representativa. Nesse sentido, a seguir, serd apresentado o ideal de deliberagao publica

e os problemas de sua operacionalidade nas sociedades contemporaneas.

2.1 A deliberacio publica na teoria de democracia deliberativa

A questdo da deliberagdo publica diz respeito ao processo de tomada de decisdes
politicas e, portanto, se relaciona ao problema da organizagdo do poder politico, de sua
legitimidade e de sua efetividade nas sociedades modernas. A relagdo entre o processo
deliberativo e a pratica democratica ocorre de duas formas distintas na teoria democratica.
Ora, o conceito de deliberagdo ¢ utilizado para se referir ao momento no qual o processo de

tomada de decisdo ocorre; ora, o conceito de deliberagdao ¢ utilizado como um processo no

tomada de decisdo ocorre; ora, o conceito de deliberacdo ¢ utilizado como um processo no

na teoria democratica contemporanea, ver COELHO, Vera Schattan P. ¢ NOBRE, Marcos (Org.). (2004)
Participagdo e deliberagdo: teoria democratica e experiéncias institucionais no Brasil contempordneo. Sao
Paulo: Ed. 34.
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qual um ou mais agentes, avaliam as razdes envolvidas em determinada questdo’. A esse
duplo significado do termo correspondem diferentes concepcoes de democracia.

No primeiro caso, o conceito de deliberagdo como momento de tomada de decisdo esta
na base da concepc¢ao de democracia liberal burguesa ou representativa, hegemonica ao longo
do século XX. De acordo com essa concepg¢ao, o poder politico organizado democraticamente
se efetiva através de instituicoes que intermedeiam a relacdo entre interesses privados dos
individuos e o préprio poder publico. A legitimidade dos governos democraticos tem como
cerne a vontade dos individuos, organizada pelo principio da maioria, pois a unanimidade ¢
impossivel. Portanto, decisdes politicas sdo legitimas quando construidas com base na
vontade da maioria ¢ ndo de todos'. Trata-se de um modelo “decisionistico”, que identifica a
“decisdao” ou o momento em que o processo de tomada de decisdo ocorre na afericdo da
vontade da maioria, a regra da maioria, como o elemento central da deliberagdo publica.
Apesar de inspiragdo rousseauneana, esse modelo de decisdo politica foi consagrado pelos
tedricos do elitismo democratico e predominou como modelo de deliberagao publica na teoria
democratica ao longo do século XX."

No segundo caso, conceito de deliberagdo ndo tem como base o momento da decisdo,
mas a argumentacdo. No processo politico, a dimensdo argumentativa & recuperada no
processo de tomada de decisdo e passa a ser a base do processo de deliberagdo publica,
consolidando uma nova concepg¢ao de democracia onde a decisdo do governo ¢ sustentada por
meio de deliberagdo dos individuos racionais em féruns amplos de debate e negociagdo. Essa
deliberacao resulta de um processo de comunicacdo, em espagos publicos, que antecede e
auxilia a propria formag¢ao da vontade dos cidaddos, sem desconsiderar os procedimentos
proprios da organizagdo do poder das sociedades modernas e contemporineas. O processo

deliberativo ¢ assim concebido como momento de discussdo, ponderagdo e reflexdo capaz de

? _ Esses dois usos refletem uma dualidade etimologica do termo deliberar, que tanto pode significar “ponderar,
refletir” quanto “decidir, resolver”. AVRITZER, Leonardo. (2000) Teoria democratica e deliberagdo publica.
Lua Nova - Revista de cultura e politica, Sdo Paulo, n. 50, p. 26.

' = Os modelos de democracia podem ser divididos racionalmente em dois tipos gerais. Um primeiro tipo
chamado democracia liberal ou representativa supde um sistema de governo que compreende funcionarios
eleitos que assumem a representacdao dos interesses e/ou opinides dos cidaddos no marco do “império da lei”.
Um segundo tipo, denominado democracia direta ou participativa, supde um sistema de tomadas de decisdes
para as questdes publicas em que os cidaddos participam diretamente. Ver HELD, David. Modelos de
democracia. Madrid: Alianza Editorial, 1992.

"' O filosofo francés Jean Jacques Rousseau identifica o processo de formagdo da vontade geral com o da
afericdo da vontade da maioria, reconhecendo a decisdo como elemento central do processo deliberativo. Por
elitismo democratico, estdo aqui entendidas todas as concepgdes de democracia que (a) reduzem o conceito de
soberania popular ao processo eleitoral e (b) justificam a racionalidade politica a partir da presenga de elites
politicas ao nivel de governo. Os principais teoricos dessa corrente sio Max Weber (1919) e Joseph Schumpeter
(1942). O ceticismo aos elementos anti-argumentativos quanto a decisdo coletiva no processo politico que
subjaz essa perspectiva do elitismo democratico também ¢ mostrado pela literatura. Ver Avritzer, 2000, op. cit.,
p- 30-31.
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alcancar um consenso com base no melhor argumento. Com essa concepg¢ao, as teorias de
democracia deliberativa surgem como um modelo alternativo a uma teoria da democracia
baseada nos interesses."”

Como proposta alternativa de deliberagao publica, o modelo de decisdo, rompe com os
pressupostos do modelo decisionistico de deliberagdo, dando mais peso ao elemento
argumentativo no interior do processo de decisdo publica, a partir dos anos setenta. As idéias
dos filosofos John Raws e Jiirgen Habermas sdo consideradas responsaveis por essa inflexao
na teoria democratica contemporanea, mas, apesar da importante contribui¢do do primeiro",
sdo as formulagdes do segundo que fundamentam de forma mais acabada o conceito de
argumentacao publica como elemento chave do processo deliberativo como um processo de
discussdo e avalia¢do no qual diferentes aspectos de uma determinada proposta sao pesados
com base na argumentagdo publica."

Com efeito, as formulagdes do filosofo alemdo Jiirgen Habermas, variaveis ao longo
de sua obra, fornecem as condigdes tedricas para a fundacdo da idéia de um ideal de
deliberacdo publica que fundamenta uma proposta tedrica de democracia “discursiva ou

deliberativa™'®

, cuja pretensdo ¢ superar os impasses produzidos entre as teorias do
liberalismo, que defendem a primazia dos direitos individuais, e as teorias republicanas, que
defendem o igualitarismo a partir da idéia de soberania popular preconizada por Rousseau',
revigorando o debate (académico ou ndo) em torno dos desafios das sociedades democraticas
contemporaneas, marcado pelas disputas entre “liberais” e “comunitaristas”, no ambito da

filosofia politica contemporanea.'’

'> - HABERMAS, Jiirgen. (1995a) Trés modelos normativos de democracia. Lua Nova, Revista de Cultura e
Politica, S&o Paulo, CEDEC, n° 36,p. 39-53; FARIA, Claudia Feres. (2000) Democracia deliberativa:
Habermas, Cohen e Bohman. Lua Nova — Revista de Cultura e Politica, Sao Paulo, CEDEC, n° 50, 2000, pp. 47-
68; GARFIAS, Rodrigo P. (2002) La democracia deliberativa. Revista Lus et praxis, Talca (Chile), afio/vol. 8,
n° 2, pp. 605-637; YOUNG, Iris Marion. (2001) Comunicagdo e o outro: alem da democracia deliberativa. In:
SOUZA, Jessé (Org.). Democracia hoje — novos desafios para a teoria democratica contemporanea. Brasilia:
UNB, p. 365-386; Avritzer, 2000, op. cit.

3 0 filésofo americano John Raws Rawls ¢ considerado um autor de transi¢do entre uma concepe¢do decisionistica
para uma concepgao argumentativa de deliberacdo, tendo em vista em operar com os dois conceitos ao longo de sua
obra. Porém, ¢ com sua obra O Liberlismo Politico que ele ressalta que o problema central das sociedades
contemporaneas ¢ o da diferenga de concepgdes entre os individuos acerca dos seus valores e concepgdes morais,
colocando o “fato do pluralismo” a partir do surgimento de doutrinas conflitantes e irreconciliaveis existentes na
cultura publica das democracias constitucionais, sejam essas doutrinas religiosas, filoséficas ou morais. Ver
RAWS, John. O Liberalismo politico. Sao Paulo, Atica, 1993.

14 _ Avrizter, 2000, op. cit. p. 31.

!> _ Esses dois termos sio utilizados de forma intercambivel pelo pensador aleméo Jiirgen Habermas.

16 _Ver Farias, 2000, op. cit.; Garfias, 2002, op. cit.

172 O debate contemporaneo no dmbito da filosofia politica normativa centra-se na luta e posi¢des defendidas
entre “liberais” e comunitaristas” em torno dos problemas do pluralismo, isto €, da diferenca de concepgdes entre
os individuos acerca dos seus valores e concepgdes morais. De forma resumida, podemos dizer que, para os
primeiros, os liberais, as sociedades modernas sdo constituidas por uma estrutura liberada de direitos e deveres,
fundamentados em principios que devem poder ser aceitos por todos, que possibilitam aos cidaddos perseguir
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A proposta de uma teoria de democracia deliberativa surge como alternativa e
conciliadora entre essas posicoes (tensdes), colocando no centro do debate uma idealizacao de
deliberacdo publica que tem no processo de discussdo o elemento chave do processo
democratico de tomada de decisdo. A idéia principal estd em passar a fonte de legitimidade

3

democratica da “vontade geral”, ou seja, que ¢ comum a todos, para uma “deliberagdao”
comum a todos. Nessa dire¢do, a fonte da legitimidade das decisdes coletivas nao esta na
vontade predeterminada dos individuos, mas antes no processo de sua formagao, isto €, na

propria deliberagio.'

2.1.1 O argumento como base da deliberacio democratica: o ideal deliberativo

habermasiano

Ao analisar o processo politico, o fildsofo alemao Jiirgen Habermas, parte do principio
de que a formacgao politica da opinido e da vontade resulta de uma racionalidade discursiva no
processo de deliberacdo coletiva. Neste, todas as pessoas possivelmente interessadas ou
afetadas pelas decisdes politicas participam racionalmente, validando ou ndo as normas
mediante um discurso racional (teoria do discurso)'”. Com esse raciocinio, ele langa as bases
de uma teoria politica que pressupde como mais importante na decisdo publica ndo a
contagem de votos, como supde a regra da maioria (relacio maioria € minoria), mas uma
discussdo racional entre participantes iguais, que fazendo uso das suas razdoes chegam a uma

posicdo racional no debate politico que as satisfaga, isto €, a um consenso comunicativo. Esse

seus planos de vida individualmente. J4 os comunitaristas defendem a “voz” das diferengas, apdiam-se no
pluralismo para se contrapor ao recurso universalista e formal dos principios liberais de justica e de suas
instituigdes derivadas. Concepgdes de democracia passam a ser defendidas por essas posi¢des. Enquanto os
liberais defendem uma concepgdo de democracia, ancorada no principio liberal de justiga frente a nogdo
substantiva de vida boa, que visa assegurar a autonomia individual por igual, deixando para a escolha individual
qual € o melhor plano de vida a seguir, os comunitaristas defendem uma concepgdo de democracia na qual a
pratica politica ¢ uma atividade normativa, ancorada em questdes de valores e de auto-compreensdo ética nas
quais toda reivindicagdo se gera num contexto ético intersubjetivamente partilhado. Como se pode notar, os
comunitaristas afirmam a autonomia publica dos membros de uma comunidade que compartilham de uma
cultura politica comum e certos valores que sdo fundamentados para a auto-compreensao ética e a autenticidade
de formas de vida. Para a discussdo entre “liberais” e “comunitaristas”, cf. TAYLOR, Charles. (2000) “O debate
liberal-comunitario” in Argumentos filosdficos. Sdo Paulo, Loyola. KYMLICKA, Will. (1997) Contemporary
political theory: An introduction. Oxford, Clarendon Press, caps. 4 ¢ 6. BOHMAN, James. (1996) Public
Deliberation: pluralism, complexity and democracy. Cambridge: MIT Press. Dentre outros.

18 _Ver MANIN, Bernad. “On Legitimacy and Political Deliberation” in Political Theory, 15, 1987, p. 351-352.
19 _ De acordo com essa teoria “sdo validas aquelas normas de agdo as quais todas as pessoas possivelmente
afetadas poderiam assentir como participantes de discursos racionais” (principio D da teoria do discurso).
HABERMAS, Jiirgen (1995) Trés modelos normativos de democracia. Lua Nova, Sdo Paulo, CEDEC, n. 36,
1995a, p. 53.
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processo de discussao tem na argumentacao a sua dimensao basica que passa a ser o elemento
central do processo deliberativo.”

A partir dessa idéia de “deliberagdo argumentativa”, Habermas opera uma mudanca,
tanto na forma de tomada de decisdo, quanto no conceito de preferéncias. Isso porque se opde,
por um lado, a idéia de que a “vontade da maioria, ou a homogeneidade da comunidade ética
pode se autolegitimar na politica moderna” (tradi¢do republicana) e, por outro lado, se opde a
idéia de que ¢ “possivel barganhar em torno de interesses pré-estabelecidos” (tradi¢dao
liberal)*'. Para o autor, a deliberagdo publica num processo democratico de formagdo da
opinido ¢ da vontade pressupde tanto a autocompreensdo ética e, por isso, se aproxima do
modelo republicano, quanto dos direitos fundamentais e dos principios do Estado de Direito,
vinculando direito e democracia e, portanto, também se aproxima do modelo liberal. Com
isso, seu modelo de democracia assume conota¢des normativas mais fortes do que o modelo
liberal e, mais fracas do que o modelo republicano, tomando elementos de ambos e os
articulando de uma forma nova e distinta no conceito de um procedimento ideal de
deliberacdo e de tomada de decisdes.”

O problema entdo € como operacionalizar ou institucionalizar esse ideal de
deliberacdo democrdtica. A resposta habermasiana a essa questdo ¢ que tudo depende das

condigdes “de comunicagao e dos procedimentos que outorgam a formagao institucionalizada

20 _ Na sua obra Teoria de la accién comunicativa: complementos y estudios previos, Madrid, Catedra, 1989, o
filosofo alemédo propde a constru¢do de um conceito de mundo social reflexivamente adquirido e a idéia de uma
forma de acdo que seja intersubjetiva e voltada para um consenso comunicativo. Parte do suposto que os homens
agem como sujeiros dotados de capacidade de agdo e que concretizam, em conjunto, de acordo com a sua
racionalidade, isto ¢, agem em fun¢fo de uma razdo, de interesses, no sentido weberiano do termo. Nesse
sentido, Habermas articula a idéia de um consenso discursivo com uma teoria da reflexibilidade da agdo social.
Sua aplicagdo da teoria do discurso a politica contemporanea opera uma mudanca na percep¢ao do problema da
legitimidade na politica. Para ele, a legitimidade na politica ndo esta ligada apenas ao problema da expressdo da
vontade da maioria no processo de formagdo da vontade geral tal, como supds Rousseau, mas ligada também ao
processo de deliberagdo coletiva que conta com a participagdo racional de todos os individuos possivelmente
interessados ou afetados pelas decisdes politicas (Avritzer, 2000, op. cit.,p.38).

2l _ Do ponto de vista liberal o processo politico é essencialmente uma luta por posi¢des através do voto que
assegurem a capacidade de dispor de poder administrativo (Estado). A concorréncia entre atores coletivos, que
agem estrategicamente com o objetivo de conservar ou adquirir posi¢des de poder determina, na esfera ptblica e
no parlamento, o processo de formacdo da opinido e da vontade politica. Por meio do voto, os eleitores
expressam suas preferéncias e decidem seguindo a mesma estrutura que as escolhas orientadas para o éxito dos
participantes de um mercado. Esses votos permitem a busca de posi¢des de poder que os partidos politicos
disputam entre si. Na concepg¢ao republicana, o processo politico da formagdo da vontade e da opinido no espaco
publico e no parlamento segue uma estrutura especifica de uma “comunicag¢do publica orientada para o
entendimento” que entende a politica como um processo de argumentagdo racional e ndo exclusivamente de
vontade, de persuasdo e de poder, “orientado para a consecu¢ido de um acordo acerca de uma forma boa e justa,
ou pelo menos aceitavel, de ordenar aqueles aspectos da vida que se referem as relagdes sociais € a natureza
social das pessoas”. Nestes termos, a politica ¢ uma “contesta¢do sobre questoes de valores e ndo meramente de
questdes de preferéncias idealizada como uma atividade normativa” a partir de uma concepgéo dialdgica onde o
“didlogo” e ndo o mercado é o “paradigma da politica no sentido de autodeterminagdo cidada” (Habermas,
1995a, p.42-43).

2 _ Ibidem, p.40.
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da opinido e da vontade politicas sua for¢a legitimadora™*

. O ntcleo procedimental torna-se a
base da dinamica da natureza dos processos politicos e o elemento que legitima as regras do
jogo democratico. Segundo o nivel da deliberagdo publica, o procedimento de formagao
democratica da opinido e da vontade politicas se institucionaliza mediante discursos e
negociacdes, com ajuda de formas de comunicacdo, as quais devem fundamentar a suposicao
de uma racionalidade para todos os resultados obtidos conforme o procedimento. Nesse
sentido, a deliberacdo democratica depende de uma rede de processos de barganha, regulados
de forma justa e de varias formas de argumentacao, incluindo ai discursos pragmaticos, éticos
e morais, cada um deles apoiado em diferentes pressupostos e procedimentos comunicativos.
A suposicao ¢ de que, sob tais condi¢des, os resultados alcancados sdo racionais e
equitativos.*

A institucionalizacao legal garante esse processo de forma¢do democratica da opinido
e da vontade, mediante a estruturagdo do Estado democratico de direito. Existe, assim, na
teoria habermasiana uma relacdo conceitual intrinseca entre lei e democracia. Aplicando sua
teoria do discurso ao direito, o filosofo alemdo evoca a necessidade da institucionalizacao
legal das proprias formas de comunicagdo, que ddo condigdes para formagdo racional da
opinido e da vontade politicas mediante o discurso, o que significa estabelecimento de uma
forma legal do seu principio do discurso. Isso ocorre quando se disponibiliza um codigo legal
que, para ser estabelecido, exige a “criacdo do status de possiveis personalidades juridicas,
isto ¢é, pessoas pertencentes a uma associacao voluntaria de portadores de direitos individuais
acionaveis”. Esse codigo legal encontra amparo no “direito universal a liberdades individuais
iguais” e tem que ser “completado mediante direitos comunicativos e participativos que

garantam oportunidades iguais para o uso publico de liberdades comunicativas”.”

2 _ Ibidem, p.45.

. Na visdo de Habermas, os discursos sdo pragmaticos, ético-politicos e morais. Nos discursos pragmadaticos,
“s@0 decisivos os argumentos que referem o saber empirico as preferéncias dadas e fins estabelecidos e que
julgam as conseqiiéncias de decisdes alternativas (que em regra surgem sem que se tenha ciéncia) de acordo com
maximas estabelecidas”. Nos discursos éticos, sdo decisivos os argumentos que se apoiam numa “explicagdo da
autocompreensdo de nossa forma de vida transmitida historicamente e que neste contexto limitam as decisoes
axiologicas do fim, para nos absoluto, de uma conduta de vida auténtica”. Nos discursos morais, “a perspectiva
etnocentrista de uma determinada coletividade se alarga em dire¢do a uma perspectiva abrangente de uma
comunidade comunicativa ndo-circunscrita, na qual cada membro se coloca na situagdo, na compreensdo € na
auto-compreensdo do mundo de cada um dos outros e praticam em comum a assuncdo ideal de papéis”.
HABERMAS, Jiirgen.(1997) Direito e democracia: entre facticidade e validade. 2Vols. Rio de Janeiro, Tempo
Brasileiro, p. 201-3.

2 _ O Direito na teoria do discurso, de acordo com Habermas, é concebido como uma esfera institucional
singular, a meio caminho entre a moral e a politica, que produz a sintese das garantias ¢ das obriga¢des na forma
da lei. As leis constituem, a0 mesmo tempo, suportes institucionais para a garantia dos direitos dos cidadaos e
sdo efetivadoras da validacdo racional dos atos politicos. O procedimento democratico confere forga
legitimadora a produgdo de leis sob condigdes de pluralismo social e ideoldgico, na medida em que “as Unicas
regulacdes e modos de agir que podem reivindicar legitimidade sdo aquelas as quais todos aqueles suscetiveis de
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Com base nesse argumento, o processo democratico de formagao da vontade politica
requer como condi¢do a garantia da autonomia privada e da autonomia publica dos sujeitos
juridicos, assegurada pelos “direitos classicos de liberdade” e pela lei positiva®™. Com isso, a
legitimidade do direito positivo deriva do procedimento racional de formagao da opinido e da
vontade ¢ ndo de uma lei moral “mais elevada”. Com a formatagdo legal, um cddigo, o
principio do discurso transforma-se em principio democratico, que adquire neutralidade,
porque, “supOe suficiente conteildo normativo para avaliar normas de acdo” e “ndo pode

coincidir com o principio moral”*’

. Cabe lembrar que as normas de agdes validas sdo aquelas
assentidas mediante discursos racionais por todos os participantes, possivelmente afetados.
Neste sentido, a a¢do ou agir em Habermas ¢ racional e voltada para o entendimento, desde
que obedega aos procedimentos legalmente instituidos.

Essa institucionalizagdo legal dos discursos significa a regulamentag¢do das normas de
acdo, isto ¢, regulacdo e padronizacdo de atos numa formalizacdo juridica. Assim, como na
formulacdo de uma lei, a vontade do legislador politico representa questionamentos
ampliados, identificados e focalizados, a partir de diferentes questdes e razdes explicitadas
mediante questionamentos politicos de varias espécies. Para isso, o processo de elaboragdo
legal deve respeitar tanto as condig¢des eqiiitativas de aceitabilidade do procedimento quanto o
primado da justica, que torna o processo democratico de formagdo racional da vontade
comprometido com uma logica de questionamentos ndo morais, assim como as razdes nao-

morais dependentes de contextos. O uso da razdo pratica em toda a sua extensdo deve

prevalecer Nnesse processo.

ser afetados poderiam assentir como participantes de discursos racionais”. Sem os direitos classicos de liberdade
que asseguram a autonomia privada das personalidades juridicas ndo ha o uso publico de liberdades
comunicativas. A relacdo entre direito e democracia se evidencia na dialética entre igualdade legal e de fato. Se,
num primeiro momento, o autor suscitou o paradigma do bem-estar social em resposta a concepgao liberal de lei,
hoje recomenda uma autoconcepgdo procedimental da democracia constitucional. Op. cit, 1995, p.39-53; 1997,
vol. 11, p. 45.

% _ Na visio Habermasiana, os pressupostos comunicativos e as condigdes procedimentais da formagio
democratica da opinido e da vontade constituem a Unica fonte de legitimacdo do direito positivo, devido ao
processo de autocompreensao procedimental da lei em que os cidaddos testam quais direitos devem conceder-se
mutuamente. Enquanto sujeitos legais, os cidaddos tém que basear a pratica de autolegislacao no proprio meio da
lei e precisam institucionalizar legalmente aqueles pressupostos e procedimentos comunicativos nos quais se
aplica o principio do discurso. Op. cit, 1995a, p.51-52.

27 _ Isso porque o principio moral ndo especifica o tipo de norma, enquanto o principio democratico nio
especifica as formas de argumentacéo (e de negociagdo). Os discursos morais sdo especializados para um tinico
tipo de razio, mas as normas morais sdo adotadas de um correspondente modo de normatividade que é
nitidamente focalizado, a legitimidade de normas legais escriba numa ampla gama de razdes, incluindo razdes
morais. Desta forma, o principio moral, como uma regra de argumentagao, serve exclusivamente a formacao de
Juizos, enquanto o principio da democracia estrutura o conhecimento, a0 mesmo tempo, que estrutura a prdtica
institucional dos cidaddos. Ibidem, 1995a, p.52-53.
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No processo democratico de formacao da opinido e da vontade, os cidadaos utilizam
seus direitos comunicativos e participativos na medida em que se baseiam no “uso publico da
razdo” na tomada de decisdes. Isso porque toda forma dos direitos politicos, assim como
todos os direitos individuais, propiciam esferas de livre escolha e apenas fazem do
comportamento legal um dever. Dessa forma, o direito ¢ alimentado pela via ética
democratica de cidadaos emancipados, por um lado; por outro lado, ¢ alimentado por uma
cultura politica liberal que lhe ¢ afim, ndo sendo um sistema narcisisticamente fechado sobre
si proprio. A legitimidade desse cidaddao ou de sua decisdo coletivamente tomada deriva da
legalidade mediante procedimento discursivo.”

Nesse sentido, o processo de deliberagao publica envolve diferentes tipos de discursos,
mas a aceitabilidade racional dos concernidos depende do sentido cognitivo do principio do
discurso que possibilita um acordo com base em “razdes”. Assim, mesmo uma norma
controversa pode ser racionalmente aceita em relagdo as razdes e argumentos oferecidos pelos
participantes em discursos racionais. Seguindo esse raciocinio, o procedimento ideal supre as
condicdes de aceitabilidade racional e da legitimidade, garantindo uma solucao procedimental
para os conflitos substantivos caracteristicos do pluralismo cultural e social das sociedades
contemporaneas. Isso porque, nessas condigdes, existem, por trds das metas politicamente
relevantes, interesses e orientagdes valorativas de uma mesma coletividade, que mesmo nao
podendo ser considerados constitutivos da identidade da comunidade como um todo, isto &,
que ndo tenham uma inteira forma de vida compartilhada intersubjetivamente, entram em
conflito sem perspectiva de consenso.

Diante disso, ha, entdo, a necessidade de “um equilibrio ou de um compromisso” que,
segundo Habermas, ndo pode ser alcangado mediante discursos éticos, “ainda que os
resultados estejam sujeitos a condigdo de ndo transgredir os valores basicos consensuais de

9929

uma cultura”. Esse equilibrio efetua-se em forma de compromisso entre partidos com

potenciais de poder e de sanc¢do, pois

As negociagdes desse tipo pressupdem, certamente, a disponibilidade para a
cooperacdo; a saber, a disposi¢do de, respeitando as regras do jogo, chegar a
resultados que possam ser aceitos por todas as partes, ainda que por razdes
distintas.*

% _Tbdem, 1995a, p.53.

29 . . . . . .. ~ . oe .
- Os discursos éticos podem conferir validade normativa ao direito e sdo partes importantes da politica — seja

quando os cidaddos de uma sociedade procuram obter clareza quanto ao modo como se entendem enquanto

membros de uma determinada nagdo, Estado, regido; ou mesmo se querem dar continuidade a sua tradi¢do, ao

tipo de sociedade em que querem viver, ao reconhecimento de minorias e grupos marginalizados.

% Tbdem, 1995a, p.44.
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Nessa logica, a equidade dos compromissos passa a ser medida pelas condicdes e
procedimentos que, por sua vez, necessitam de uma justificagdo racional (normativa) com
respeito a se sdo “justos ou ndo”, o que envolve questdo de justiga. Com isso, o primado da
justica sobre o bem impede que o direito incorpore decisdes valorativas que privilegiam, por
exemplo, uma autocompreensdo fundamentalista. Podemos, entdo, supor, no ideal
deliberativo da teoria politica habermasiana, que todos os compromissos obtidos
discursivamente devem estar de acordo com aquilo que pode ser justificado moralmente e
reconhecido legalmente.

Em sintese, a idéia de deliberagdo democratica na teoria politica habermasiana
pressupoe um processo de discussao que levar em conta a pluralidade das formas de
comunicacdo nas quais uma vontade comum pode se construida para além da
autocompreensao €tica. Para tanto, a deliberagdo publica deve considerar, principalmente: (1)
o equilibrio de interesses e compromissos; (2) a escolha racional de meios com respeito a um
fim; (3) justificagdes morais; e (4) exames de coeréncia juridica. Sob esse ponto de vista, as
formas institucionalizadas das deliberagdes democraticas contam com uma intersubjetividade
de ordem superior de processos de entendimento. Isso porque as comunicagdes decorrentes
desses espagos, por serem “desprovidas de sujeito”, tornam-se “admbitos nos quais pode dar-se
uma formacao mais ou menos racional da opinido e da vontade acerca de temas relevantes
para a sociedade como um todo e acerca das matérias que precisam de regulagdo” como
ocorre em instituicdes parlamentares e em rede de comunicagdo dos espagos publicos
politicos.’!

Além disso, o processo deliberativo, na concepgao politica de Habermas, sempre
busca o alcance de um acordo racional através da validagdo das normas pelos proprios
participantes que tem que reconhecé-las intersubjetivamente e aceita-las, isto ¢, legitima-las.
Isso ¢ possivel quando no processo de deliberagdo publica: (1) a participagdo ¢ governada
pelas normas da igualdade e da simetria e todos tém a mesma chance para iniciar atos de fala,
questionar, interrogar, e iniciar um debate; (2) todos tém o direito de questionar os topicos de
conversagao propostos; (3) todos tém o direito de iniciar argumentos reflexivos sobre todas as
regras do procedimento discursivo e a forma pela qual sdo aplicadas ou conduzidas.

Sobre tais caracteristicas do processo deliberativo, podem-se levantar algumas
observacdes gerais. Em primeiro lugar, elas dizem respeito as “condi¢des da comunicagdo” e

ao sentido “pratico dos discursos” por meio do qual ¢ necessario assegurar um “convivio sem

' - Ibdem, 1995a, p.48.
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violéncia”, uma vez que so serdo validadas aquelas normas aceitas por todos os concernidos
enquanto participantes da deliberagdo. Podem, também, funcionar como condi¢gdes para a
preservacao da igualdade de condigdes e de inclusdo. Em segundo lugar, elas apontam para a
autonomia do processo deliberativo no sentido de que ndo pode haver regras priorizando a
matéria a ser considerada ou limitando o campo de questdes a serem discutidas e deliberadas,
muito menos uma especificagdo de “quem” deve poder participar (seja a identidade do
individuo ou do grupo).

Em terceiro lugar, a essa questdo da autonomia segue-se a questdo da aprendizagem
dos atores envolvidos no processo deliberativo, isto €, a revisdo das posi¢des pelos proprios
participantes do processo deliberativo, ancorada na idéia de que o procedimento deve garantir,
também, que os individuos revejam suas posi¢cdes e aprendam com as posicdes defendidas
pelos outros. Essa questdo pressupde que os participantes devem estar abertos a aprender com
seus pares. Na medida em que as perspectivas de cada um dos participantes tornam-se
publicas, eles podem modificar suas opinides de maneira mais reflexiva. Essa idéia parte do
pressuposto de que o processo de troca de informagdes e argumentos na articulacdo das razdes
no espaco publico condiciona a aceitabilidade racional. Por isso, durante a deliberagdo, os
atores sociais adquirem novas perspectivas, ndo apenas com respeito as solugdes possiveis,
mas também com respeito a suas proprias preferéncias. Esse processo de aprendizagem
aponta para a capacidade ou um potencial de transformagdo, subjacente a deliberagdo
democréatica, na medida em que os participantes, ao aprenderem com seus pares, podem rever
suas posigdes. Isso porque o procedimento ao ser informado ndo pode pressupor que o
individuo ja tenha uma ordem coerente de preferéncias.*

Em quarto lugar, para ser democratica e garantir o acordo racional, a deliberacao
publica deve ser plural e imparcial na formulagdo de principios e normas politicas comuns
aceitaveis, tanto no que diz respeito as praticas politicas, como nas crengas substantivas. O
elemento da pluralidade concentra-se na idéia de que a interpretacdo do “uso publico da
razao” ndo pode esgotar em apenas uma concep¢ao de racionalidade devido ao fato de que
“um compromisso pode ser aceito por diferentes partes por razdes diferentes”. O “poder ser
aceito” aqui significa ndo apenas que um compromisso supre, ao mesmo tempo diferentes
necessidades, mas, principalmente, que o compromisso ¢ alcancado por meio do principio do
discurso, ou seja, por meio do assentimento daqueles que tomam parte em discursos racionais.

Isso permite a garantia de um acordo, na medida em que o procedimento regula as

32 _ Cf. Manin, 1987, op. cit., p. 349 e et seq.
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negociagdes sob o ponto de vista da equidade. Os compromissos produzidos em tais
negociagdes consideram as diferentes razoes dos participantes, mas apenas com a finalidade
de solucionar o problema de como alcangar um acordo regulado por procedimentos. O outro
elemento, a imparcialidade, reside na idéia de que o procedimento deve assegurar um stafus
politico igual a todos no processo de deliberacdo publica favorecendo o acordo, tendo em
vista a pluralidade de valores e interesses endossados pelos cidadaos livres. Assim, sendo
imparcial, o procedimento funciona como solucdo dos conflitos, ¢ legitimo e também
democratico, além de ser uma resposta racional aos conflitos substantivos caracteristicos do
pluralismo.”

As caracteristicas acima compdem o que pode ser chamado de procedimentos “ideais”
ou “minimos” do processo de deliberacio publica. Os postulados apresentados por
Habermas™, ajudam especificar melhor esse processo, pois:

a) as deliberagoes sdo produzidas de forma argumentativa - por meio da troca regulada de
informacgodes e razdes entre as partes, que recolhem e examinam criticamente propostas;

b) as deliberagoes sdo inclusivas e publicas - ninguém deve ser excluido, em principio.
Todos os possiveis concernidos com as decisdes tém iguais chances de acesso e de
participagao;

c) as deliberagoes sdo livres de coagoes externas - os participantes sao soberanos na medida
em que estdo submetidos apenas aos pressupostos da comunicagdo e as regras
procedimentais da argumentacao;

d) as deliberagoes sdo livres de coagoes internas, que poderiam colocar em risco a situagao
de igualdade entre os participantes - cada um tem as mesmas chances de ser ouvido, de
apresentar temas, de dar contribui¢des, de fazer propostas e de criticar. Tomadas de
posicdo em termos de sim/ndo sdo todas motivadas pela coer¢do nao-violenta do melhor
argumento.

Do ponto de vista politico, especificamente, ¢ democratica a deliberagdao publica,

quando:*

33 _ Normalmente os autores da democracia deliberativa referem-se as condigdes procedimentais “ideais” ou
“minimas” da deliberacdo. Certas divergéncias surgem no que diz respeito as “exigéncias normativas” — como
individuos racionais e comunicativamente competentes, aceitabilidade racional, imparcialidade, eqiiidade,
solugdo de conflitos, complexidade. James Bohman (1996, p. 59-65), por exemplo, entende que a deliberagdo
deve oferecer “mecanismos” dialdgicos para uma atividade constante de cooperacdo, ligados 1) ao que esta
latente na compreensdo comum e nas instituigdes compartilhadas da sociedade, fazendo parte de uma “cultura
publica”; 2) a troca de pontos de vista, de “biografias de vida” e de experiéncias historicas coletivas diferentes;
3) a deliberagdo publica aplica uma norma ou um principio a um caso particular; 4) a “articula¢do” entre ideais
mais abstratos e as propostas individuais; e 5) um mecanismo dialogico de “troca de papéis” e de perspectivas.
Esta concepcdo de deliberacdo publica dialégica de Bohman, serd melhor discutida mais adiante.

.1997, op. cit., Vol. II, p. 29.



34

a) visa em geral a um entendimento motivado racionalmente e podem, em principio, ser
desenvolvidas sem restricoes ou retomadas a qualquer momento. Porém, as deliberagdes
politicas t€ém de ser concluidas atendendo as coacdes de decisdo da maioria. Por causa de
sua conexdo interna com uma praxis deliberativa, a regra da maioria fundamenta a
suposi¢ao de que a opinido falivel da maioria pode continuar valendo como base racional de
uma pratica racional at¢ o momento em que a minoria consiga convencer a maioria do
contrario;

b) abrange todas as matérias passiveis de regulagdo, tendo em vista o interesse simétrico de
todos. Isso ndo significa, porém, que certos temas ¢ objetos, tradicionalmente considerados
de natureza “privada”, ndo possam, em principio, ser submetidos a discussdo. Sao
especialmente relevantes, do ponto de vista “publico”, questdes referentes a distribuicao
desigual das fontes das quais depende a percepcdo concreta dos direitos iguais de
comunicagdo e de participagao;

¢) inclui também interpretacoes de necessidades e a transformagdo de preferéncias e enfoques
pré-politicos. E a forca consensual dos argumentos nio se apoia somente num acordo sobre
valores, formado previamente em tradi¢des e formas de vida.

Em geral, a partir desses postulados, Habermas elabora um conceito de deliberacao
publica que tem na praxis argumentativa, derivada de uma racionalidade comunicativa, a base
de tudo e se concretiza mediante a institucionaliza¢do de procedimentos legais que garantem o
alcance de um acordo racional. A deliberacdo publica, entdo, passa a depender dos
procedimentos que a fundamenta.

De acordo com a teoria Habermasiana, esse tipo de deliberagdo publica deve ocorrer
num espaco publico onde toda decisdo deve ser precedida por um processo de discussdo entre
cidaddos livres e iguais que, através de um discurso racional, testam a aceitagdo de seus
interesses ¢ de suas razdes. Nesse processo de discussdo, os cidaddos justificam suas
proposi¢des apelando ao “uso publico da razao”, ou seja, ao uso de razdes que sustentam um
interesse publico comum e que, ao serem submetidas a deliberagdo, sdo passiveis de aceitagdao
por todas as pessoas, de forma que prevaleca o “melhor argumento”. A decisdo coletiva dessa

forma ¢ um processo de formagdo politica da opinido e da vontade interpretada como uma

331997, op. cit., Vol. II, p. 30.
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decisdo que considera o “bem comum”, isto €, “uma decisdo que pode ser justificada com
base no uso publico da razdo”, na medida em que convence todos os possiveis participantes.*

Com base nessa idéia de deliberagdo publica, Habermas fundamenta um modelo de
democracia procedimental ou discursiva, contribuindo para a fundacdo do modelo de
democracia deliberativa, na tentativa de resolver a tensdo entre os mecanismos tradicionais de
participagdo e representacdo politica no processo de decisdo democratico (liberal e
representativo) com as necessidades de ampliacdo da participagdo social e de decisdes que
respondem as demandas de uma sociedade plural, fragmentada e complexa. A participagdo
racional de todos os individuos possivelmente interessados ou afetados pelas decisdes
politicas no processo deliberativo passa a ser um dos pressupostos basicos dessa concepgao de
democracia, pois, de certa forma, resgata a importancia da participacdo dos cidaddos na
determina¢do das decisdes politicas compatibilizando participacdo e deliberagdo num
contexto de complexidade social. Para isso, sua teoria redefine o conceito de soberania
popular que passa a ter como referéncia os procedimentos que fundamentam o processo

deliberativo.

2.1.2 Participacido na tomada de decisio publica: a soberania popular

procedimentalizada

A participacdo dos cidaddos no processo de deliberacdo publica ¢ uma das principais
preocupagdes do modelo de democracia idealizado a partir das formulacdes de Habermas.
Para ele, o mais importante nesse processo ¢ que o procedimento devera garantir as condi¢des
para um melhor exercicio da autonomia de cada cidaddo, sem que se indique objetivamente
qual ¢ a melhor maneira de agir e quais principios se deve seguir, de maneira que favoreca
relacdes de entendimento e gere uma liberdade comunicativa. A questdo da autonomia dos
participantes na sua teoria ¢ fundamental para a ‘“autodeterminagdo e auto-realizacdo dos
concernidos”. O problema, entdo, ¢ como assegurar a autonomia da formagao da vontade e da
opinido que passa a ser institucionalizada no processo de deliberacao publica. Para tanto, o
autor redefine o conceito de soberania popular que tem em Rousseau o seu principal

idealizador”. Opondo-se ao filésofo francés, Habermas apresenta uma versio procedimental

36 _ Ver MELO, Rurion Soares. (2004) O uso piiblico da razido como procedimento: pluralismo, discurso e
democracia em Habermas. Dissertacdo (Mestrado em filosofia) - Departamento de Filosofia da Faculdade de
Filosofia, Letras e Ciéncias Humanas da USP, Sao Paulo, p. 142.

37 A concepgio de soberania popular em Rousseau sugere um ato existencial de socializagdo através do qual
individuos isolados sdo transformados em cidaddos orientados para o bem comum. Os individuos idealmente
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de soberania popular em dialogo com as diferentes tradigdes do pensamento politico moderno,
base para a sua proposta de democracia deliberativa ou discursiva.*®

O ponto de partida da sua reflexdo politica ¢ a constatagdo de que a democracia nas
sociedades complexas contemporaneas deixou de ser determinada pelo conteido de uma
forma de vida que considerasse a generalizacdo dos interesses de todos os individuos
passando a ser apenas um método de selecao e acomodacdo de lideres e que desta forma nao
contempla mais as condicdes sobre as quais os interesses legitimos podem ser preenchidos
através da autodeterminagdo e da participagdo dos cidaddos.*

Ao criticar o elitismo democratico, Habermas defende uma participagdo ampla e ativa
dos cidaddos no processo de deliberagao publica a partir dos procedimentos que fundamentam
o processo deliberativo. Para ele, o procedimento racionaliza e legitima o processo
democratico da formacdo da opinido e da vontade e, garante, concomitantemente, as
liberdades dos cidaddos privados e as condi¢des nas quais esses cidaddos se associam nos
processos discursivos orientadores de agdes do sistema politico legitimadores dos seus
resultados, sempre racionais, isto €, sustentaveis no debate publico. Partindo do suposto de
que a soberania popular e a autonomia publica dependem dos procedimentos numa prdxis

politica que deve fazer jus ao pluralismo social e cultural, afirma que principio de soberania

participam diretamente da criagdo das leis que regulam suas vidas. A ideia é que todos os cidaddos devem se
reunir para decidir o que seria o melhor para a comunidade. ROUSSEAU, Jean-Jacques. (1978) Do contrato
social ou principio do direito politico. 2* ed. Sdo Paulo: Abril Cultural (Colegdo Os pensadores).

¥ _ Em seu livro Between Facts and Norms (1995), Habermas estrutura seu modelo discursivo/deliberativo de
democracia baseando-se neste conceito procedimentalizado de soberania popular. Desta forma, o autor mantém
como sua principal preocupag@o o modo através do qual os cidaddos fundamentam racionalmente as regras do
jogo democratico, posto que a simples regra da maioria ndo garante racionalidade ao processo. Oferece uma
teoria democratica calcada no argumento de que ainda é possivel compatibilizar os problemas decorrentes do
processo de complexificagdo social e a soberania popular. Se por um lado, ¢ s6 neste livro que Habermas
sistematiza seu modelo discursivo de democracia, oferecendo inclusive uma forma de operacionaliza-lo, por
outro, sua &nfase na importancia de se resgatar as possibilidades de autodeterminagdo dos cidaddos nos
processos decisorios das sociedades complexas pode ser encontrada em diversas elaboragdes anteriores.
HABERMAS, Jiirgen. (1995b) Between Facts and Norms. Cambridge, MIT Press.

% . Aqui Habermas critica claramente a versdo elitista do modelo realista de democracia que se baseia
exclusivamente na racionalidade instrumental e na legitimidade das decisdes produzidas por uma ordem calcada
exclusivamente na legalidade, principalmente a versao Shumpeteriana. Nesta, ela [a democracia] é apenas uma
chave para a distribuicdo de recompensas (...), ou seja, um regulador da satisfacdo dos interesses privados. (...)
Ela deixou de se vincular a igualdade politica no sentido de uma distribui¢do igual de poder politico. Igualdade
politica passou a significar o direito formal a igualdade de oportunidade de acesso ao poder, ou seja,
elegibilidade igual as posigdes de poder via elei¢do. A democracia deixa de ter como objetivo a racionalizago
da autoridade através da participag@o dos cidaddos no processo discursivo de formagdo da vontade. O objetivo
passa a ser a viabilizagdo dos compromissos [estabelecidos] entre as elites governantes. (...) As decisdes sujeitas
a avaliagdo da formagdo democratica da vontade sdo aquelas decisdes de governo e, ndo mais, todas as decisdes
politicamente conseqiientes. Dessa forma, o pluralismo torna o poder social, exercido privadamente,
independente das pressdes de legitimidade e o imuniza contra o principio da formagdo racional da vontade.
Ibdem, 1995b, p.123- 124.
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popular ancora-se no “procedimento de formacgdo da vontade e da opinido dos cidaddos™.

Nesse sentido, o procedimento deve ser amplo e inclusivo, embora podemos salientar que
uma formagdo eqiiitativa de compromissos ndo se sustenta por si mesma € 0s COmpromissos,
mesmo que estabelecidos sob as condigdes eqliitativas do procedimento, ndo impedem que
somente interesses particulares estejam em jogo.

Para uma melhor compreensao dessa idéia de soberania popular procedimentalizada,
faz necessario entender a visdo de democracia no pensamento politico de Habermas, isto &,
como o poder deve ser organizado democraticamente. Partindo de um entendimento
normativo da auto-organizagdo democratica, este autor considera a interagdo de dois tipos de
poderes no sistema politico: o poder comunicativo € o poder administrativo. O primeiro ¢
gerado pela sociedade, ¢ diferente, mas se articula com o segundo, que ¢ gerado pelo Estado.
O sistema politico, para exercer sua funcao de produzir decisdes vinculantes (com carater de
obrigatoriedade), depende tanto da aquisi¢ao sistémica da legitimidade (poder administrativo)
quanto do processo comunicativo (poder comunicativo). Ao sistema administrativo cabe a
tarefa de traduzir os inputs normativos em uma linguagem propria, o que significa dizer que
ele ¢ programado através de politicas e leis que emergem no processo de formagao da vontade
e da opinido. Uma vez que a administragdo possui seu proprio critério de racionalidade para o
emprego do poder administrativo o que conta ndo € a razao pratica envolvida na aplicagao das
normas, mas a efetividade da implementacdo de um dado programa, ou seja, o poder
empregado administrativamente lida com a lei de forma instrumental. Porém, o poder politico,
dado o seu carater legal, depende também da razao normativa que consiste nos meios através
dos quais o poder comunicativo se faz presente. As razdes normativas tém um impacto
indireto na direcdo do sistema. Dai, os procedimentos democraticos terem de institucionalizar
as formas de comunicagdo necessarias para a formagao racional da vontade.

O interesse do autor é que a compreensdo normativa de uma auto-organizac¢ao
democratica da sociedade pode mudar, de acordo com a maneira como se estabelece a
diferenca entre os processos (opostos) de geragdo do poder legitimo (poder comunicativo) e
de legitimagdo do sistema politico (poder administrativo) no espago publico politico*. Com
isso, coloca a questdo do modo de atuacdo entre esses dois poderes que se entrelacam no
sistema politico. De um lado, o sistema politico pode, em geral, ser programado pelas

politicas e leis produzidas a partir de processos de formacao de opinido e vontade; por outro,

0 _ Habermas, Jiirgen. (1990) Soberania popular como procedimento. Novos Estudos Cebrap, Sdo Paulo,n® 26,
mar., p.100-113
1 _ Habermas, 1990, op. cit., p.108
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ele tem que traduzir todos os dados normativos para sua propria linguagem. O carater juridico
desse sistema se explica na medida em que ele lida com o direito de maneira instrumental,
mas precisa para a sua atuacdo dos fundamentos normativos. De acordo com esse raciocinio,
lei e sistema politico sdo constituidos reciprocamente, porém, o poder politico ¢ dependente
de fundamentos normativos que, por isso, constituem a cotagdo na qual o poder comunicativo
se faz valer.*

A partir dai, Habermas reflete a relacdo entre a formag¢do da vontade e da opinido
politica, formalmente estruturada, que toma decisdes (incluindo ai as elei¢des - representagao)
e 0 ambiente em torno, formado por um processo ndo estruturado de formagao da opinido que
deve permanecer informal, porque nao esta sob pressao para tomada de decisdes. A opinido e
a vontade politica s6 podem gerar poder comunicativo, na medida em que as decisdes da
maioria forem constituidas discursivamente. Com isso, o autor oferece uma critica a estrutura
institucional através da qual o processo de legitima¢do ocorre nas sociedades modernas,
especificamente ao modelo do realismo democratico, e apresenta uma opgdo para
complementar as estruturas institucionais existentes no sistema politico com outras
instituicdes que permitam aos clientes afetados e a esfera publica juridica exercerem uma
pressdo mais forte na legitimacao dos poderes executivo e judicidrio.

A 1idéia central no pensamento politico habermasiano ¢ que o procedimento
democratico somente pode gerar uma formagdo racional da vontade politica, na medida em
que a formagdo da opinido organizada gerar decisdes accountable no interior dos corpos
governamentais e permanecer permeavel aos valores, demandas, contribuigdes e argumentos
de uma comunicagdo politica que ndo pode ser organizada. Existe ai uma interconexao entre
formag¢do da vontade politica institucionalmente estruturada e espontdnea que fornece
resultados racionais fundamentados normativamente. Nesta interconexdo, a soberania popular
s6 deve poder manifestar-se sob as condi¢des discursivas de um processo, em si diferenciado,
de formacao de opinido e vontade. Nesse sentido, o conceito de soberania popular passa a

representar um processo permanente de intercambio comunicativo e de formagdo de opinido

2 _ Mas, o poder politico requer um ancoramento no mundo da vida mais profundo que o meio dinheiro, uma
vez que ele necessita de legitimacdo. Dado que na relagdo de poder temos uma relagdo de desiguais, seria
necessario, neste caso, o recurso a um consenso lingiiistico através do qual os dominadores precisam demonstrar,
com base em razdes criticaveis e racionais, que eles perseguem fins comuns.

# _ O autor discorda do padrio de solugdo dado pelo realismo democratico ao dilema da participagdo, que
restringe a participacdo popular apenas na selecdo de lideranga via processo eleitoral. Para ele, a solugdo €
contraditéria, pois se a opinido popular é vista como irracional ndo tem porque pensar que a eleigdo de
representantes ndo seria também irracional. Ou seja, se os eleitores se comportam de forma irracional ao
formularem suas demandas, ndo tem porque pensar que eles agirdo de forma racional ao escolherem seus
representantes.
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publica. Essa opinido se articula por meio da intersubjetividade e da interagao permanente dos
membros de uma sociedade, atuando sob a forca social integradora da solidariedade. Esta
trama comunicativa permite um exercicio permanente de direitos individuais e de expressdo
social, desenvolvendo uma dinamica de relacoes entre a sociedade civil e o Estado. Ao adotar
esse conceito de soberania popular, Habermas entende estar superando as concepgdes de
cidadania liberal e republicana, articulando elementos de ambas. No primeiro caso, 0s
individuos cedem ao poder publico parte de seus direitos, e esse tem a fun¢do de arbitrar os
conflitos entre os interesses privados e os sociais. No segundo caso, o poder politico € o
administrador e o fiador da soberania do povo e instrumento de construgdo da sociedade.

Seguindo este raciocinio, a soberania popular ¢ dissolvida comunicativamente e se faz
valer no poder dos discursos publicos, nasce de espacos publicos autdnomos, tomando forma
nas decisdes de instituicdes de formacao de opinido e vontade concebidas democraticamente
tendo em vista que a obrigagdo de responder pelas decisdes requer uma responsabilidade
institucional clara. Dai, ela n3o ser sem sujeito, tornada autébnoma e solucionada
intersubjetivamente, que para sua implementa¢do “ndo ¢ expressa de modo conclusivo nos
procedimentos democraticos € nos pressupostos comunicativos (com pretensdo a validade)”,
isto é, uma cidadania “dessubstanciada”. Isso porque ha no espago ptblico uma reprodugio
auto-referida que revela a expectativa de uma auto-organizagao soberana da sociedade, tendo
em vista que as “instituicdes da liberdade publica repousam sobre o solo oscilante da
comunicagdo politica daqueles que, ao fazer uso dela, a0 mesmo tempo a interpretam e
defendem”. O poder politico, nesse sentido, compreende o poder comunicativo, o poder
administrativo e a competéncia em acessar o sistema politico. Mas, a centralidade estd no
poder comunicativo exercido em forma de “assédio”, ou seja, “atua sobre as premissas dos
processos decisorios do sistema administrativo sem inten¢do de conquista”. Assim, ele gera
um “pool de fundamentos com os quais o poder administrativo pode lidar instrumentalmente,
sem, contudo, poder ignora-los tais como sdo concebidas juridicamente”.*

Em suma, a cidadania procedimentalizada supde uma participacdo ampla, ativa e, ao
mesmo tempo, disseminante. Uma participacdo que passa a ser condi¢do para a ressonancia

dos discursos publicos que “requer o pano de fundo de uma cultura politica igualitaria,

# _ Para que o procedimento politico exigido normativamente deva ser aceitavel, é preciso que a substincia
moral da auto-legislagdo, que em Rousseau fora concentrada compactamente num unico ato, a vontade geral,
seja separada e resgatada tdo-somente em mitidos nos diversos estagios do processo operado de formagdo de
opinido e vontade. Habermas, 1990, op. cit., p.111.

# _ Ibdem, op. cit., p. 110-112.



40

desprovida de privilégios de formagdo, e¢ tornada intelectual em toda amplitude™. Na
concep¢ao habermasiana, a soberania popular desloca-se para a dinamica cultural das
vanguardas formadoras de opinido e pressupde o pleno exercicio de participacdo em uma
sociedade descentralizada onde existe um espago publico intermediando a sociedade civil e o
poder publico (Estado). A idéia desse espaco publico chamado de esfera publica serd

fundamental e central na teoria politica e social de Habermas.

2.1.3 Esfera publica: intermedia¢ao entre sociedade e Estado na decisao politica

O processo de deliberagao publica preconizado na teoria de democracia deliberativa
habermasiana pressupde a existéncia de um espaco publico, onde toda decisdo deve ser
precedida por um processo de discussdo entre cidaddos livres e iguais que, através de um
discurso racional, testam a aceitagdo de seus interesses e de suas razdes. Um espaco onde os
cidadaos submetem suas proposicoes a deliberagdo, justificadas a partir do uso de razdes que
sustentam um interesse publico comum, passiveis de aceitacdo por todas as pessoas, de forma
que prevaleca o “melhor argumento”. Trata-se de um lugar onde a deliberacdo publica
baseada na prdxis argumentativa e numa soberania procedimentalizada possa ser praticada.
Uma esfera publica ndo estatal cujo conceito ¢ central no projeto tedrico politico e social
desde as formulagdes seminais do pensador alemao.

Antes, porém, de falarmos diretamente do conceito habermasiano de esfera publica,
cabe observar que a idéia desse tipo de espaco publico insere-se no contexto de uma proposta
mais ampla no interior da teoria social preconizada por Habermas com conseqiiéncias
profundas na teoria democratica contemporanea. O seu projeto politico pode ser caracterizado
por uma visdo multifacetada das sociedades modernas, em que a relagdo entre estruturas
sistémicas e estruturas do mundo da vida é o pano de fundo para a elabora¢dao de uma analise
sobre as sociedades contemporaneas. Em geral, os seus estudos sobre o tema reconhecem que
a esfera publica surge da diferenciacdo dos sistemas sociais nas sociedades modernas, como
uma instituicdo com fung¢do de transmitir os acordos alcancados discursivamente na sociedade
a esses sistemas, informando-os e, por vezes, influenciando-os sobre as disposigdes

societarias.¥’

*_ Tbdem, op. cit., p. 113.

Y _ Em a Transformagio Estrutural da Esfera Piblica (1984), Habermas oferece uma analise historico-
socioldgica do conceito de esfera publica, denunciando a multiplicidade de significados concorrentes no uso
corrente de “ publico” e “esfera publica” que se originam em diferentes fases histdricas e aplica¢do sincronica
sobre relagdes da sociedade burguesa e a organizacdo estatal. Com a emergéncia da sociedade burguesa, o
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A anélise empreendida pelo filésofo alemao parte do pressuposto de que os paradoxos
da modernidade emergem em fungao da relagdao que se estabelece entre sistemas e mundo da
vida, apontando para o problema da integrac¢do social derivado da colonizagdo do mundo da
vida pelos mecanismos sist€émicos. Para ele, as patologias caracteristicas da modernidade
derivam das relagdes de intercambio entre sistema e mundo da vida, que se cristalizam nos
papéis de trabalhador e consumidor, cidaddo e cliente das burocracias estatais. Através desses
canais, o0 mundo da vida fica subordinado aos imperativos do sistema, os elementos pratico-
morais sdo expulsos das esferas da vida privada e da vida publica, que se monetariza e se
burocratiza cada vez mais. O mundo da vida racionalizado possibilita o nascimento e o
crescimento de subsistemas, cujos imperativos autdbnomos voltam-se destrutivamente sobre
esse mesmo mundo, colocando em perigo a sua reproducdo simbolica. Essa andlise sustenta a
existéncia de uma indissocidvel tensdo entre estado e mercado, por um lado; e as estruturas
interativas, por outro lado.*

Em sua analise sobre a relacdo entre o mundo da vida e o mundo sistémico, Habermas
enfatiza que nas sociedades capitalistas avancadas, os conflitos de classe foram
institucionalizados ¢ o0 mundo do trabalho foi domesticado, mediante a normalizagdo do papel
de trabalhador e uma intensificagdo do papel de consumidor. No ambito da politica, tem-se
uma pacificagdo mediante a “neutralizacdo” das possibilidades de participacao politica abertas
com a generalizacdo do papel do cidaddo e um adensamento do papel de cliente das
burocracias estatais. O resultado dessa institucionalizagdo de um modo alienado de
participagdo politica é o papel de cliente e o resultado da normalizacdo do trabalho alienado ¢é

o papel do consumidor. Com base nessa constatagdo, o autor, aponta para os dilemas

“publico” passou a ser aludido ao poder publico, aos servidores do Estado, as pessoas publicas que participam da
esfera do poder estatal, que tém cargos publicos, cujos negocios sdo publicos. A idéia de “privado” ficou
relacionada ao espaco daqueles que ndo possuem cargo publico ou oficial. Com isso, foi estabelecida a
polarizag@o entre sociedade burguesa, representando o ambito da autonomia privada que contrapde ao Estado,
entendido como poder publico (administracdo e exército, impositivo) referente ao aparato que detém o
monopdlio legitimo da violéncia (no sentido weberiano). O autor, mostra que a esfera publica burguesa se
consolida dentro do principio organizativo do Estado de Direito burgués e a classe burguesa identificada com o
interesse geral, onde ndo ha diferenga entre o homem (burgeois) e o cidadao (citoyen), desde que o homem seja
ao mesmo tempo proprietario. Esta concepcao de esfer publica surgiu no século XVII, como uma esfera publica
primeiramente esclarecida e politizada e seu gradual desenvolvimento no capitalismo acarretou no
desaparecimento das condigdes que favoreceram o seu surgimento, tornando-a um espago caracterizado ndo mais
pela for¢a do melhor argumento, mas pela disputa dos diversos interesses emergentes e pela sua conseqiiente
despolitizagdo. Do ponto de vista do ordenamento politico, a esfera publica nessas duas fases assumiu
centralidade como principio organizativo do Estado burgués de Direito na forma de governo parlamentar, tendo
em vista que a consolidacdo do Estado de Direito liberal-burgués exigiu o estabelecimento de um conjunto de
mediacdes politicas legitimada na sociedade civil. A fonte principal dessas mediagdes era a esfera parlamentar, o
que significou 0 momento em que a sociedade civil passou a assumir fungdes legislativas. HABERMAS, Jiirgen.
(1984) Mudanga estrutural da esfera publica. Rio de Janeiro, Tempo Brasileiro.

* _ Ver AVRITZER, Leonardo (Org.). (1994) Sociedade Civil e Democratiza¢do. BH: Ed. Del Rey. P.30
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estruturais e as tendéncias a crise de legitimagdo tanto do Estado de Bem-estar Social quanto
da democracia de massa. Isso porque o incremento da complexidade sistémica e a expansao
do complexo burocratico-monetario, proprios a dinamica interna do crescimento capitalista,
abarcam cada vez mais areas da vida. Isso gera conflitos no mundo da vida, na medida em que
os ambitos da acdo comunicativa sdo transformados em ambitos formalmente organizados,
prejudicando o processo de entendimento mutuo. Ambas as alienagdes, se compensam com
valores economicamente produzidos.”

A partir desse diagndstico pessimista, Habermas aponta a esfera ptblica como um
ponto de encontro e local de disputa entre os principios divergentes de organizacdo da
sociabilidade, onde novos potenciais de conflito e de emancipagdo se encontram ao longo dos
espacos entre sistema e mundo da vida. Defende, entdo, no seu projeto tedrico politico e
social a idéia de uma esfera publica politicamente ativa que atue mediante uma publicidade
por meio da qual seja possivel o desenvolvimento de um processo critico de comunicagdo
publica e funcione como um indicativo do grau de democratiza¢do da sociedade constituida
pelo Estado Social, ou seja, do grau de racionaliza¢do do exercicio do poder politico e
social. Essa esfera se institucionaliza quando passa a desenvolver duas capacidades, a saber:
[1] reduzir ao minimo o conflito estrutural entre a pluralidade de interesses propiciado pela
sua ampliacdo, o qual dificulta a emergéncia de um consenso fundamentado em critérios
gerais; [2] reduzir a burocracia no interior das organizagdes sociais, cujas decisdes ndo sao
submetidas ao controle social, o que debilita, dessa forma, o cardter publico dessas
organizagdes.™

Essa abordagem da esfera publica remete o politico a questdes relativas ao poder, a
igualdade, a diversidade e as interacdes entre sociedade civil e Estado. O mais importante

nesta perspectiva, ¢ que esfera publica significa um espago publico de interacdo entre Estado e

¥ _ Este diagnostico das sociedades modernas ¢ apresentado em sua forma completa na Teoria da Acdo
Comunicativa. Na visdao de Habermas, a modernidade ocidental é marcada por um processo primario de
diferenciacdo das estruturas da racionalidade que dissociou o processo de complexificacdo das estruturas
sistémicas do processo de racionalizacdo comunicativa das estruturas do mundo da vida. O resultado deste
processo constitui uma dupla forma de diferenciagdo. De um lado, surgem estruturas sist€émicas econdomicas e
administrativas que ndo s6 se diferenciam do mundo da vida, mas se diferenciam entre si. O subsistema
econdmico se organiza em torno da logica estratégica do intercambio que permite a comunicagdo através do
codigo positivo da recompensa. O subsistema administrativo se organiza em torno da logica estratégica do poder
que permite a comunicac¢do através da logica negativa da sangdo. O campo da interagdo social, organizado em
torno da idéia de um consenso normativo gerado a partir das estruturas da agdo comunicativa, situa-se ao longo
das estruturas sistémicas e estabelece uma relacdo distinta com cada uma delas. O conceito de sistema tem sua
origem na teoria sistémica parsoniana cuja no¢do fundamental é o conceito de meio regulativo. Mediante tais
meios, como o dinheiro e o poder, a interagdo entre os atores sociais passa a ser vista ndo mais como uma relagéo
autonoma dos atores, mas como uma rede de mecanismos funcionais que regulam as conseqiiéncias ndo
intencionais destes atores. As idéias de Marx e de Weber contribuem para essa visdo pessimista de Habermas.
Ver Habermas, 1989, op. cit.

0 Op. cit., 1984.
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sociedade, que compreende a participagdo de atores com diferentes identidades e estruturas
organizativas. A interacao entre esses atores sociais possibilita a formacdo de uma rede
comunicacional de informacao e ponto de vista. Essa rede de comunicag¢do (de contetidos e de
tomadas de posi¢do) filtra e sintetiza as opinides, a ponto de formarem opinides publicas,
livres e capazes de influenciar a formacao da opinido e da vontade politica das estruturas
formais do poder, como o poder legislativo, por exemplo. Essa formagdo da opinido publica
ocorre de maneira informal e, por isso, tem potencial de se transformar em vontade formal nas
instituigdes politicas. Isso porque as estruturas periféricas da formag¢do da opinido,
caracterizadas na esfera publica, separam-se dos imperativos do poder e figuram como o crivo
critico frente a qual este mesmo poder deve se justificar’'. Cabe, entdo, a opinido publica
informal criticar e influenciar as decisdes daqueles que ocupam posi¢des institucionais.

Para isso, a idéia de esfera publica deve compreender uma dimensao da sociedade, um
lugar, onde ocorre o intercambio discursivo e a formagdo da opinido publica sendo a instancia
geradora do poder comunicativo (poder legitimo). Esse lugar ¢ a sociedade civil que organiza
a esfera publica formando opinides livres. A sociedade civil, entdo, constitui a base da esfera
publica e se transforma no cerne de uma politica de deliberagdo democratica. Por sociedade
civil, entende-se o conjunto de movimentos, organizagdes € associagdes que captam 0s ecos
dos problemas sociais que refluem das esferas privadas e se condensam na esfera publica
politica. Com esta concepgdo, a sociedade civil € o nucleo organizado institucionalmente da
esfera publica. O seu bom funcionamento pressupde liberdade de imprensa, opinido, reunido,
pluralismo de formas de vida, protecdo da privacidade, cidadania autonoma e esfera privada
intacta. Dessa forma, a sociedade civil torna-se o fundamento social das opinides publicas
auténomas e distingue-se tanto dos sistemas econdmicos (mercado) quanto da administragao
publica (Estado).”

Conforme esse raciocinio, a esfera publica constitui um espaco publico autonomo fora
do Estado. Por um lado, nela se desenvolvem processos de formacao democratica de opinido
publica e da vontade politica coletiva; e, por outro lado, pode se vincular um projeto de praxis
democratica radical, em que a sociedade civil torna-se uma instancia deliberativa e

legitimadora do poder publico, em que os cidaddos sdo capazes de exercer seus direitos

> _ Habermas se utiliza da proposta de Bernhard Peters, na qual os processos de comunicagdo e de decisio do
sistema politico constitucional sdo ordenados no eixo centro-periferia e que as decisdes legitimas tém que ser
reguladas por fluxos comunicacionais que partem da periferia e atravessam as comportas do Estado de direito.
Desse modo, se anula a emancipagdo social ilegitima do poder social e administrativo que ndo repousa no poder
comunicativo. Ver Faria, 2000, op. cit.

32 _ Ver Habermas, 1984, 1995a, 1997. Ver também Avritzer, 1994, op. cit.; . (1993) Além da dicotomia
Estado-mercado: Habermas, Cohen e Arato. Novos Estudos, Sdo Paulo, n° 38, jul., p. 213-223
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subjetivos politicos. Trata-se, portanto, de um espago democratico que serve para
apresentacao, identificagdo, discussdo e solucdo de problemas vivenciados pela sociedade.
Um espago onde as pessoas interagem umas com as outras, debatem as decisdes tomadas
pelas autoridades politicas, discutem e deliberam sobre questdes politicas relevantes, adotam
estratégias para que suas deliberagdes sejam aceitas pelas autoridades politicas. Um local de
deliberacao comunicativa, no qual as diferentes concepgdes morais e as diferentes identidades
culturais colocam-se em contato, gerando uma rede de procedimentos comunicativos onde o
uso publico da razdo estabelece a relagdo entre participacdo e argumentacdo. Um espaco
publico e politico de participacdo ampla e ativa dos cidaddos no processo de deliberagao
publica, mas, sobretudo, um espaco fora do Estado que reflete a relacao sociedade e estado,
isto &, a relacdo entre espaco publico e o sistema politico e administrativo.

Seguindo essa logica, a participacdo social na esfera publica ¢ ampliada no processo
de decisdo coletiva, na medida em que ocorre através da organizacdo de espacos autdbnomos
periféricos aos espagos tradicionais da democracia representativa (legislativo, executivo,
partidos, etc.), mas que devem estar em permanente interagdo com o sistema politico. Tudo,
entdo, gira em torno da interagdo entre sociedade civil (fonte do poder comunicativo e base da
esfera publica) e Estado (fonte do poder administrativo), num espago periférico (fora) do
sistema politico (esfera publica) que apenas tem o poder de influencid-lo. Isso significa dizer
que a capacidade desse tipo de esfera publica ¢ limitada, no que se refere a resolugdo de
problemas publicos e sociais nas sociedades contemporaneas, pois nada garante que suas
orientacdes (opinides) serdo seguidas pelo sistema politico. Portanto, a relagdo entre a esfera
publica e o sistema politico com foco na interagdo entre sociedade civil e Estado, em que o
primeiro deve interferir no segundo mediante uma opinido publica formada criticamente, s
faz sentido em contextos sociais onde a sociedade civil encontra-se suficientemente
fortalecida. Isso porque no modelo habermasiano, a esfera publica ndo tem poder de decisdo
politica, de fato, mas, ¢ a fonte de legitimacdo dessa decisdo tomada pela estrutura
administrativa do Estado.

O autor parte das condigdes dadas no contexto das democracias contemporaneas
liberal-representativa, na medida em que nessas condi¢des, apesar do poder administrativo no
sistema politico derivar do poder comunicativo da sociedade civil, ele ¢ o nico capaz de
realizar as deliberagdes publicas em acdes efetivas. Isso, porque o poder comunicativo nao
pode ir além de detectar problemas, influir, estabelecer diretrizes, dai a necessidade de
vincular ambos. Para Habermas, nos limites da esfera publica ou ao menos na esfera publica

liberal, os atores podem adquirir no maximo poder de influéncia publica, mas nao poder
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politico. Essa influéncia publica se transforma em poder administrativo depois que passa
pelos filtros dos procedimentos institucionalizados da formacao democratica da opinido e da
vontade politica, transformando-se por meios dos debates parlamentares, em uma forma
legitima de legislacdo. Nesse sentido, cabe a esfera publica na sociedade civil produzir
opinioes com efeitos normativos (vontades), mediante argumentos (discursos) que orientam
(ou auxiliam) as decisdes produzidas pelo sistema politico centrado no Estado®. Neste
sentido, as decisdes da esfera publica servem como orientagdes auxiliares a decisdo politica.

Em suma, no modelo tedrico de Habermas, as decisdes do sistema politico,
coletivamente obrigatdrias, capaz de produzir politicas publicas, dependem das formas e das
estruturas comunicativas da esfera publica™. Para ele, as formas de comunicagdo na esfera
publica ndo sdo institucionalizadas, ndo sdo organizadas e ndo sdo programadas para produzir
decisdes em prol de solugdes eficazes, porque s6 possuem a capacidade de discutir, criticar
e/ou influenciar o processo decisério. As estruturas comunicacionais da esfera publica
formam uma “rede de sensores, que reagem a pressoes na sociedade global e estimulam
opinides influentes” e, com isso, converte a opinido publica em poder comunicativo, através
dos procedimentos democraticos, apenas para “dirigir o uso do poder administrativo em certas
diregdes”. Dessa forma, a esfera publica funciona como uma caixa de ressondncia onde os
problemas politicamente relevantes no mundo da vida encontram eco. Enfim, o processo de
deliberacdo democratica idealizado por Habermas, envolve uma soberania popular
procedimentalizada e um sistema politico ligados a redes periféricas de esfera publica
politica.”

De certa forma, as formulagdes de Habermas serviram como ponto de partida para a
formulacdo de um novo modelo de democracia para além do liberal e do republicano, que
prevaleceram no centro dos debates sobre a democracia nas sociedades modernas e
contemporaneas, o modelo da democracia deliberativa. Com suas idéias a questdo da
deliberacao e da participagao publica ganha novos olhares, no &mbito da teoria democratica
contemporanea. Os limites tedricos e praticos do seu ideal de deliberacdo publica foram
apontados por varios autores que passaram a aderir e defender a proposta de democracia
deliberativa. Do ponto de vista tedrico, por exemplo, apesar de endossar o ideal de
democracia baseada na discussdo, Young (2001), identifica dois problemas com a maneira

pela qual esse ideal ¢ habitualmente articulado, apresentando uma proposta de democracia

53 - Habermas, 1995a, op. cit., p.49.

> . Na visdo do autor, entendido como subsistema especializado em decisdes coletivamente obrigatorias e o
unico capaz de agir, isto €, produzir politicas publicas. Ibdem, 1995a.

3 _ Avritzer, 2000, op. cit., p.40.
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comunicativa, em vez de deliberativa. O primeiro problema diz respeito a restricdo do
conceito de discussao democratica relacionado estritamente a argumentagao critica. Para esta
autora, a maioria dos tedricos da democracia deliberativa supde uma concep¢ao de discussao
carregada de viés cultural, o que tende a silenciar ou desvalorizar determinadas pessoas ou
grupos. O segundo problema relaciona-se a incorreta suposi¢ao dos tedricos deliberativos de
que os processos de discussdo que visam ao entendimento entre as partes, necessariamente
tém de partir de um elemento comum de entendimento ou de ter como objetivo um bem
comum. A autora entdo, propde um conceito ampliado de comunica¢do democratica que
envolva outros elementos como saudacdo, retorica ¢ narracdo como formas de comunicagdo
que se somam a argumentacao na contribui¢do a discussdo politica. Sua proposta de revisao €
no sentido de que as diferencas de cultura, perspectiva social ou comprometimento
particularista sejam compreendidas como recursos a serem utilizados na compreensdo da
discussdo democratica ¢ ndo como divisdes a serem superadas.*

Além dessas, outras criticas questionaram e apontaram as limitacdes na teoria de
democracia deliberativa preconizada por Habermas®, porém, para os objetivos deste trabalho,
interessa o problema de como operacionalizar a deliberagdo publica preconizada pela proposta
de democracia deliberativa, cujas formulacdes teoricas de Habermas constituem o seu marco
analitico. Trata-se, entdo, da questdo da relacdo entre a rede de deliberagdo publica, isto &,
esfera publica, e os sistemas politico e administrativo. Apesar da sua grande contribui¢do
tedrica para a concepc¢ao de democracia deliberativa cujo cerne ¢ a deliberacdo democratica,
Habermas, ndo coloca os elementos institucionais e/ou decisorios do ideal de deliberagao
argumentativa ou discursiva, deixando de dar formato institucional que satisfizesse sua
proposta®. A partir das suas formulagdes, outros autores vdo buscar uma melhor
operacionalizacdo do ideal de deliberagdo publica, instituindo um movimento no interior da
teoria de democracia deliberativa, reforcando-a e afirmando-a como a unica capaz de tornar

mais democraticas as praticas e as instituigdes publicas nas sociedades contemporaneas.

% _YOUNG, Iris Marion. Comunicac¢do e o outro: além da democracia deliberativa. ITn: SOUZA, Jessé (Org.)
Democracia hoje — Novos desafios para a teoria democratica contemporanea. Brasilia: UNB, 2001, p. 365-386.
°7 _ Para Gutmann (1995), a democracia deliberativa reconcilia democracia e liberalismo sob as custas de uma
desarmonia, que consiste no fato de que “pessoas que sdo bem informadas e razoaveis divergem de julgamentos
coletivos que emergem do exercicio da liberdade politica de todos”. Este autor, examina o ideal de democracia
deliberativa para justificar o desencanto com a democracia norte-americana contempordnea. V€ que a
desarmonia associada a democracia norte-americana, a distancia entre as praticas vigentes e os principios liberal-
democraticos, tem solugdo. Para ele, a “democracia deliberativa ¢ um ideal politico mais abrangente e mais
coerente do que a democracia populista ¢ do que o liberalismo negativo” e a redugdo da distancia entre este ideal
e as praticas politicas “diminuiria a desarmonia da democracia norte-americana”. Ver GUTMANN, Amy. (1995)
A desarmonia da democracia. Lua Nova Revista de cultura e politica, Sdo Paulo, n° 36, p. 5-37.

3% _ Avritzer, 2000, op. cit., p. 41
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2.2 - A deliberacio democratica: operacionalidade do ideal deliberativo

Se, por um lado, Habermas, através do conceito de esfera publica, compatibiliza
complexidade social, soberania popular e sistema politico; por outro lado, nada nos diz em
relacdo ao formato institucional da deliberagdo publica, no sentido de efetivar as decisdes
tomadas, deixando uma lacuna sobre o problema da operacionalidade da deliberagao publica
no contexto de uma politica deliberativa. Residem ai, as criticas elaboradas por autores, como
Joshua Cohen, James Bohman e Leonardo Avritzer. Veremos, entdo, o fundamento das

formulacdes de cada um destes autores.

2.2.1 — A deliberacio institucional de Cohen

Joshua Cohen, nos seus estudos, estabelece um didlogo com Habermas, preocupado
com o problema de como operacionalizar o processo de decisdo publica preconizado pelo
modelo de democracia deliberativa. Endossando o ideal de deliberacdo e de tomada de
decisdo, Cohen entende a democracia deliberativa como ligada a um ideal intuitivo de uma
associacdo democratica, na qual a justificacdo dos termos e condigdes da associagdo ocorrem
através dos argumentos publicos e do raciocinio entre cidadaos iguais. Nessa associagdo, os
cidaddos compartilham um compromisso para a solucdo do problema das escolhas coletivas
através do raciocinio publico, considerando suas institui¢des fundamentais como legitimas, na
medida em que estabelecem a moldura para a deliberagdo publica livre.”

Partindo desse pressuposto, Cohen apresenta a idéia de uma Poliarquia Diretamente
Deliberativa (PDD), na qual defende como ponto fundamental a institucionalizacdo das
solugdes de problemas diretamente pelos cidaddos e, ndo, simplesmente, a promog¢ao de
discussdo informal com promessas de influéncias possiveis na arena politica formal. Com
essa proposta, ele transforma o processo de deliberagdo publica baseado na praxis
argumentativa em um processo de deliberacdo institucional. Como ele opera essa mudancga?

Segundo Cohen, no modelo discursivo preconizado por Habermas, a democracia
torna-se estranha as rotinas institucionais estabelecidas pela politica moderna, na medida em

que valoriza condigdes excepcionais de influéncia das associagdes que se localizam fora do

 _ Ver COHEN, Joshua. (1997a) Reflections on Habermas on Democracy. Florence: European University

Institute (mimeo); & SABEL, Charles. (1997b) Directly-Deliberative Poyarchy. European Law Journal,
Vol. 3, n. 4, 313-342. . (1997¢) Procedure and substance in deliberative democracy. In. BOHMAN,
James; REHG, W (Orgs). Deliberative Democracy:.essays on reason and politics. Cambridge-Mass, The MIT
Press, p.67-91; . (1989) Deliberation and Democratic Legitimacy. In: HAMLIN, Alan and PETTIT,

Philip (Eds.). The Good Polity. New York, Blackwell Publishers, p.17-34.
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circuito institucionalizado do poder. A operacionalizagdo do modelo habermasiano, ao
depender do fluxo de comunicagdo originado em uma rede dispersa de cidaddos e que se
dirige para o legislativo e para a administragdo com o intuito de influencia-los no processo de
tomada de decisdo, sugere que a interferéncia dos movimentos sociais somente possam
ocorrer em momentos de quebras ocasionais na rotina do “circuito oficial do poder”, o que
parece “uma dissolugdo desencorajadora da soberania popular”.*

A partir dessa critica, a proposta de Cohen aponta para uma a¢do mais ofensiva dos
atores societarios, no processo de deliberacdo publica. Segundo este autor, a deliberagdo deve
envolver: (1) decisdo da agenda; (2) proposi¢ao de solugdes alternativas aos problemas desta
agenda; (3) apoio e negociagao destas solu¢des por meio da razdo. Nessa proposta, nao basta
apenas enfatizar, como faz Habermas, a influéncia auténoma da periferia da esfera publica
sob condicdes de crise social, mas hd necessidade de apontar outras formas institucionalizadas
de participagdo capazes de realizar a promessa da democracia radical e, com isso, do governo
legitimo.

Para a realizagdo dessa promessa, trés condi¢des sdo necessarias, segundo o autor, a
saber: (1) as outras formas institucionalizadas de participagdo devem promover inputs que
reflitam experiéncias e preocupagdes que, geralmente, ndo ocupam a agenda regular (sensores
fundamentados na experiéncia local e na informagao); (2) elas devem promover avaliagdes
disciplinadas sobre propostas que envolvem valores politicos fundamentais através da
deliberacdo; (3) elas devem promover ocasides institucionalizadas e regulares para a
participagdo dos cidaddos no processo de tomada de decisdo coletiva. Na visao de Cohen, a
realizacao dessas condi¢cdes pode aumentar a qualidade do discurso na “esfera publica
informal”.*'

A proposta de Poliarquia Diretamente Deliberativa (PDD) apresentada por Cohen,
agrupa essas idéias e fundamenta institucionalmente as solu¢des de problemas diretamente
pelos cidadaos, buscando operacionalizar o ideal normativo de democracia deliberativa, numa
proposta mais radical. Na PDD, as decisdes coletivas sdo tomadas mediante deliberacao
publica em arenas abertas aos cidaddos que utilizam servigos publicos ou que sdo regulados
pelas decisdes publicas. Ao decidir, estes cidaddos devem examinar suas proprias escolhas a

luz das deliberacdes e das experiéncias relevantes de outros cidadaos que lidam com

60 _ Para Cohen (1989, op. cit., p.35), a capacidade dos movimentos sociais em atuar, como sensores dispersos na
esfera publica, na identificagdo de preocupagdes populares que estdo fora da agenda publica, propondo novas
solugdes e, com isso, influenciar o poder legislativo ¢ a administragdo publica, ¢ a base do argumento
habermasiano.

' _Tbdem, 1989, p.37.
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problemas similares em jurisdicdes comparaveis ou subdivisdes do governo. Dessa forma,

essa proposta combina, segundo o autor, pelo menos idealmente, as vantagens do aprendizado

local e do autogoverno com as vantagens (e disciplina) do aprendizado social mais amplo e da
accountability politica que ocorre quando os resultados de alguns experimentos concorrentes
sdo aglutinados para permitir o controle publico sobre a efetividade das estratégias ¢ dos
lideres.”

A idéia de PDD, de Cohen, compreende trés elementos, a saber:

a) os problemas locais sdo solucionados diretamente de forma deliberativa. Para tanto, ¢
importante a participacdo direta dos cidaddos, na medida em que veicula conhecimento e
valores locais relevantes para o processo de tomada de decisdo. O pressuposto € que os
participantes possuem informagdes relevantes sobre os contornos dos problemas e podem
identificar, com relativa facilidade, tanto a decep¢do dos outros quanto as conseqiiéncias
ndo intencionais das decisdes passadas. Além disso, ela encoraja a expressdo das
diferengas e a provisdo de informagdes. Nesse processo, o respeito se expressa através da
argumentacdo mutua que define a deliberacdo e refor¢a o compromisso com as normas do
dialogo, como sinceridade e confianga, € com a solugdo dos problemas;

b) a institucionalizacdo de /inks entre as unidades locais — em particular, a institucionaliza¢ao
de vinculos que requerem unidades deliberativas separadas que consideram suas proprias
propostas a luz dos critérios oferecidos por outras unidades (localismo). Para Cohen,
estender a deliberacdo as unidades permite que cada grupo contemple seu ponto de vista e
suas propostas a luz das alternativas articuladas pelos outros, podendo, com isso, assegurar
o exercicio da razdo pratica de forma disciplinada e criativa®. Esta delibera¢do entre as
unidades de tomada de decisdo dirigida pelo aprendizado conjunto das suas vdrias
experiéncias e o aumento das possibilidades institucionais para tais aprendizados, fazem
com que seja necessario uma coordenacdo deliberativa nesse processo de tomada de
decisdo;

¢) a mudanca no /ocus das solugdes de problemas faz com que mude, também, a operacdo e a
expectativa das instituigdes basicas. A PDD reconhece o papel do poder legislativo, tendo
em vista os limites dessa institui¢do para resolver problemas (por si s6 ou ao delegar
tarefas para as agéncias administrativas). O papel do legislativo na PDD ¢ dar poder e

facilitar a solucdo de problemas através das arenas diretamente deliberativas, pois essas

62 _ Cohen, op. cit, 1997b ¢ 1989.

83 _Se arazdo pratica requer, de fato, a busca de melhores solugdes, os tomadores de decisdo necessitam explorar
alternativas as praticas correntes. Podem procurar tais alternativas — incluindo aquelas previamente nao
imaginadas na cena local — nas experiéncias das unidades que lidam com problemas analogos.
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operam de forma mais proxima dos problemas do que o proprio legislativo. A idéia € que o
poder legislativo: (1) dé publicidade as areas de politicas (educagdo, seguranca, saude
ambiental) abertas a acdo polidrquica diretamente deliberativa; (2) estabeleca objetivos
gerais para a politica em cada 4rea; (3) promova a organizagdo das arenas deliberativas
potenciais para realizar aqueles objetivos; (4) torne os recursos disponiveis para os corpos
solucionadores de problemas deliberativos; (5) reveja, em intervalos regulares, as
atribui¢des de recursos e responsabilidades. As agéncias administrativas, por sua vez, cabe
oferecer a infra-estrutura para a troca de informagao entre as unidades. Essas agéncias tém
como fung¢do reduzir os custos da informagao com os quais os diferentes solucionadores de
problemas lidam, ajudando-os a determinar onde os corpos deliberativos estao situados,
quais projetos tais corpos estdo desenvolvendo e quais modificagdes nestes projetos serdo
necessarias nos ambitos locais, em vez de buscarem resolver os problemas.

Essa proposta de operacionaliza¢do da democracia deliberativa de Cohen diferencia-se
da proposta de Habermas, basicamente no que diz respeito a concepcao de esfera publica.
Dois pontos sdo ressaltados pelo proprio Cohen sobre essa diferenga. O primeiro ponto € que
a esfera publica na PDD ¢ dispersa em termos organizacionais e ¢ socialmente heterogénea.
Dispersa do ponto de vista organizacional no sentido de que a opinido publica se forma nao sé
em referéncia ao legislativo nacional, mas também em referéncia aos trabalhos dos comités de
controle publico das escolas locais e outras instituicdes que buscam solucionar problemas
coletivos locais. Socialmente heterogénea porque seus membros ndo compartilham
caracteristicas sociais, qualidades morais e informag¢des comuns. Embora a arena publica, em
ambos os sentidos, seja pluralista, suas partes se conectam pela necessidade explicita de
comparagdo com outras unidades que estdo conduzindo comparagdes similares e pela
existéncia de um debate publico mais amplo, informado por tais comparagdes e direcionado
para projetos nacionais. O segundo ponto ¢ que na PDD, a arena publica é o local onde a
pratica, na forma de solu¢ao de problemas coletivos, encontra-se com o principio politico da
deliberacdo através da argumentagdo (oferta de razdes) entre cidaddos que se reconhecem
como livres e iguais.

Na visdo de Cohen, através da solucdo direta de problemas pelos grupos de cidadaos
afetados, a deliberagdao publica, na PDD, reduz a distingdo entre reflexdo sobre objetivos
politicos e avaliacdes dos esforgos para alcancar tais objetivos. O efeito dessa conexao mais
pratica entre a criacdo dos problemas e as suas solucdes deve ser, além de formatar a
discussdo na esfera publica informal, tornar efetivo o engajamento publico que esta ausente da

explicacdo de Habermas. Isso porque, a discussdo no interior da esfera publica na teoria
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habermasiana ¢ “comunicativamente fluida”, inclui uma multiplicidade de topicos e questdes
e ¢ guiada por preocupagdes experimentais para as quais os proprios cidaddos estariam
atentos. Acontece que as principais instituigdes politicas, tradicionalmente destinadas a
solucionar problemas (parlamento, administra¢do e partidos) ndo apresentam inovagdes, nem
em termos do desenho, nem em termos de concepgdo, ¢ que os cidaddos, embora discutam
direcdes politicas, ndo resolvem efetivamente os problemas. Dessa forma, o autor adverte que,
inevitavelmente, ocorre uma indeterminagdo na capacidade do publico em dirigir o Estado.*

Com base nisso, Cohen aponta para as conseqiiéncias limitadas da proposta de esfera
publica habermasiana, precisamente porque as demandas técnicas que o parlamento, o partido
e a administragcdo precisam responder, limitam a direcdo que pode resultar de uma discussao
mais envolvente e irrestrita entre os cidaddos. Nesse sentido, a democracia radical, na
concepcao habermasiana, ndo serve como programa para transformar e alargar o escopo do
conjunto das institui¢cdes vigentes na democracia moderna, mas, sim, como fonte de defesa da
possivel erosdo das mesmas.®

Em suma, a critica de Cohen ¢ que o modelo discursivo de democracia de Habermas
tem como eixo fundamental a relacdo entre esfera publica e sistema politico, uma relagdo tipo
centro-periferia. Nessa relacdo, inexistem mecanismos efetivos que assegurem um didlogo
permanente entre os cidadaos e o poder publico e, com isso, nao ha uma capacidade real de
influenciar as opinides no “circuito oficial de poder”. A proposta da “Poliarquia Diretamente
Deliberativa” surge como um mecanismo que busca oferecer ocasides mais
institucionalizadas para a participagdo dos cidadaos no processo de tomada de decisdo
coletiva, tendo em vista que possibilita aos atores da esfera publica ndo somente discussao,
mas, sobretudo, solucdo aos seus problemas coletivos através de mecanismos diretos. Assim,
a esfera publica busca ndo apenas promover o debate publico visando influenciar ou ndo a
arena politica formal, mas formas de resolver problemas diretamente com as agéncias

publicas.

6 _ Ibdem., 1997b, op. cit.; 1989, op. cit.

65 _ Mesmo assim, Cohen reconhece a importancia da liberdade de comunicagio no interior da
esfera publica, no sentido de que quanto mais livre a comunicagcdo do publico, mais
independente ela ¢ em obter maior clareza quanto as opgdes e isso significa maior imunidade
a interferéncia do Estado na formag¢ao da opinido. Ibdem, Cohen, 1997b, op. cit. p.338.
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2.2.2 — A deliberacio publica dialdgica de Bohman

Para James Bohman, a deliberagao publica ¢ um processo dialdgico de troca de razdes,
cujo objetivo € solucionar situagdes problemadticas que ndo encontram solugdes sem uma
coordenagdo e cooperagdo impessoal entre individuos®. Com essa concepgdo de deliberagdo
dialogica, este autor, integra elementos do didlogo com uma concepgao de razao publica e, ao
mesmo tempo, integra os publicos informais com alguns elementos capazes de
institucionalizar a deliberacdo publica. Com efeito, sua proposta opera uma mudang¢a no
interior da teoria deliberativa que se traduz na transformacao da influéncia quase ficticia da
esfera publica em influéncia real. Vejamos como isso ocorre.

Assim como Habermas e Cohen, Bohman considera que a idéia central do modelo
deliberativo de democracia ¢ que a legitimidade das decisdes de um governo deriva do
julgamento critico dos cidaddos livres e iguais. Todos compartilham do pressuposto de que
democracia implica alguma forma de deliberagdo publica. Nesse sentido, Bohman (1996)
analisa como as instituicdes publicas podem tornar-se mais democraticas através da
qualificagdo dos métodos e das condigdes de debate, discussdo ¢ persuasdo”. Com este
proposito, a sua proposta se diferencia das propostas daqueles tanto em relagido ao conceito de
deliberacao publica quanto na forma de operacionaliza-lo nas sociedades complexas, plurais e
desiguais.®

Em relacdo ao primeiro ponto, a idéia de deliberagio em Bohman estd baseada no
didlogo e ndo no discurso. Para ele, ¢ através do didlogo que as capacidades para o ato
deliberativo podem ser conjuntamente exercidas porque o didlogo publico ¢ possivel, mesmo
que ndo haja acordo entre os participantes. Nesse sentido, a idéia de deliberagdo dialdgica, de
Bohman, se difere da idéia de deliberacdo discursiva ou argumentativa. Por deliberacao

publica, Bohman, entende

uma atividade social incorporada na agdo social do dialogo, isto €, [0 ato de]
oferecer e receber razoes. Ela ocorre em um contexto social especifico,
frente a uma situagcdo problematica na qual a coordenacdo se rompe e ¢é
retomada quando os atores sdo capazes de cooperar novamente. (...) O
sucesso [do ato deliberativo] ¢ alcancado quando os agentes sdo

6 _ BOHMAN, James (1996). Public Deliberation: pluralism, complexity and democracy. Cambridge: MIT
Press. p.27.

7 Ibdem., p.2.

68 _ O pluralismo, a complexidade e a desigualdade sdo entendidos como fortes obstaculos a deliberagdo publica.
Para Faria (2000, op. cit., p.59), os criticos da versdo deliberativa da democracia utilizam tais fatos, assim como
o problema do tamanho de uma unidade territorial e o tempo de decisdo como constrangimentos importantes a
possibilidade da deliberagdo nas sociedades contemporaneas.
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suficientemente convencidos a continuarem suas cooperagdes em
desenvolvimento. O resultado de uma decisdo real é aceitavel quando as
razdes por tras dela sio suficientes para motivar a cooperacio de todos.”

Essa idé¢ia de deliberacdo, de Bohman, enfatiza a deliberagdo mais como uma
atividade cooperativa e publica com base no didlogo, do que uma forma de discurso e
argumentacao. Para este autor, o ato deliberativo tem como objetivo: (1) resolver as situacdes
problemadticas (conflitos); (2) restaurar a cooperagdo entre os atores; (3) coordenar seus
resultados. Para que isso ocorra, basta que os participantes reconhecam as suas contribui¢des
e influéncias nos resultados, mesmo que nao concordem. Dessa forma, o dialogo deliberativo
busca minimizar as influéncias nao publicas e substitui-las pelas influéncias dos que
contribuiram no debate publico. Isso, porque o didlogo ¢ livre e aberto a todos os cidadaos,
favorecendo a cooperacao dos atores.

O pressuposto basico dessa idéia, ¢ que na deliberacdo cada ator ou grupo espera
racionalmente que sua visdo seja incorporada na decisdao, podendo ser favoravel ou pelo
menos ndo desfavoravel para ele. Desse modo, cada cidaddo, motivado pela razao publica,
continua a cooperar na deliberacdo, independente da decisdo tomada. Assim, a decisdo ¢
reproduzida e testada numa deliberagdo livre e racional na qual os cidaddos participam
igualmente com voz efetiva. Neste tipo de deliberacdo, os cidaddos buscam, de forma
auténoma, a solugdo dos problemas através do dialogo cooperativo e publico.”

Na proposta de Bohman, a acdo cooperativa ¢ um dos elementos chaves no processo
de deliberagdo publica. Em uma situac¢ao problematica, essa delibera¢do ndo busca estabelecer
um novo consenso, mas uma forma cooperativa e publica de a¢do social. Para ele, o sucesso
dessa deliberagao depende da accountability da acdo em relagdo aos outros e da habilidade
reflexiva dos atores para continuar a cooperar, na medida em que essa accountability &
estendida a todos os atores e as novas situacdes. A accountability publica neste tipo de
deliberacao ¢ medida em termos de suas realizagdes praticas e demanda uma esfera publica
politica em todas as instituigdes, nas quais as politicas publicas precisam dar resposta ao
publico.

Na teoria politica de Bohman, a realizacdo desse processo deliberativo, deve ocorrer
em condi¢des de ndo-tirania, igualdade e publicizagdo. As duas primeiras dizem respeito ao
lugar do cidadao na deliberagdo, mas a terceira, a publicidade, ¢ central para a sua concepgao

de esfera publica. Isso porque a publicidade opera em niveis diversos, tais como: (1) ela cria o

% _ Bohman, 1996, op. cit.,p.33.
" _Tbdem, p.26-27.
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espago social onde a deliberagdo ocorre; (2) ela governa os processos de deliberacao; (3) ela
também dirige as razdes produzidas pelo processo deliberativo; (4) ela oferece um padrao
para julgar os acordos produzidos no processo deliberativo. Portanto, a publicidade constitui e
dirige o espago social necessario para a deliberagao democratica, qual seja, a esfera publica’.
O carater publico desse espago ¢ determinado pelas razdes oferecidas uns aos outros na
deliberacao e nao pelo contetido das questdes discutidas. Essas razdes resultam em decisdes
legitimas, quando formuladas de tal forma, que todos os deliberadores possam compreendé-
las, aceita-las e respondé-las em seus proprios termos. Isso significa que, mesmo nao havendo
unanimidade no processo deliberativo, os cidaddos podem concordar em continuar a
cooperagdo.”

A concepcdo de esfera publica estd no centro da divergéncia entre a teoria de
deliberacao dialogica de Bohman e a teoria de deliberacao discursiva de Habermas. Enquanto
para o primeiro, a deliberagdo torna-se publica através do didlogo; para o segundo, ela se
torna publica mediante o discurso. Na andlise do didlogo, a interagdao publica produz os
efeitos praticos nos participantes que elaboram razdes convincentes, enquanto na andlise do
discurso os argumentos e os tipos de justificagdo tém que ser publicamente convincentes.
Além disso, a versao discursiva busca reconstruir os ideais de convergéncia, unanimidade e
imparcialidade em termos politicos. Para Bohman, esses ideais ndo sdo necessariamente os
pressupostos da discussdo democratica ou da argumentagdo publica.”

Como se observa, a distin¢do entre ambas as analises centra-se na separagdo entre a
visdo dialdgica (Bohman) e a explicagdo discursiva (Habermas) no processo de deliberacao
publica. Em Bohman, a deliberagao ¢ dialogica por que suspende os constrangimentos da acao
e ocorre quando uma pluralidade de agentes tenta convencer uns aos outros a coordenar suas
atividades de forma particular. Em Habermas, o discurso demanda mais que o didlogo e
pressupde idealizagdes que, na sua maioria, requerem acordos unanimes sobre regras basicas
e padroes de justificagdo racional. Bohman, entdo, afirma que o discurso s6 ¢ aberto, em

principio, quando os pressupostos requeridos para a participagdo ativa dos cidadaos sao muito

' _Tbdem, p. 35-37.

72 - No sentido bohmaniano, a deliberagio como atividade cooperativa tem como principal vantagem a questdo
de que o padrdo de publicizag@o necessario nao depende de idealizacdes fortes. Para Faria (2000, op. cit., p. .61),
Bohman minimiza as exigéncias que Habermas faz para se atingir a deliberaco publica.

3 . Bohman, reconhece a importancia da concep¢do habermasiana de esfera publica e sua capacidade de
generalizar a comunicagdo. Porém, para ele, o didlogo ¢ uma acdo publica particular com caracteristicas
especiais necessarias para a deliberagdo e se baseia no ato de dar e receber razdes que ndo produz
necessariamente pretensdes bem justificadas, mas sim pretensdes que sdo amplas em escopo e suficientemente
justificadas para ser “accountable” para um publico indefinido de cidaddos. Ja, o discurso, por sua vez, emprega
padrdes regulativos de justificacdo e sdo tipicamente estruturados em dire¢do a um tipo de pretensdo de validade.
Bohman, 1996, op. cit., p. 57.
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altos, ja o dialogo nao requer “expertise” epistémica especifica e ¢ aberto a todos os cidadaos
que desejam formar o resultado da deliberagdo.™

O sentido de esfera publica utilizado por Bohman, ndo precisa de uma consciéncia
coletiva nem de uma comunidade, embora ambas possam emergir da pratica publica. Isso
porque na deliberagdo enquanto processo dialdgico o pressuposto € que a publicizacdo ndo
consiste no conhecimento pleno de todos os interesses e de todas as razdes relevantes, mas em
uma forma particular através da qual se oferecem razdes e se obtém respostas através da
comunicag¢do. Oferecer razdo significa aqui demandar uma resposta de outros numa audiéncia
geral e ndo restrita. Tanto a razdo quanto a audiéncia para a qual ela ¢ dirigida podem ser
consideradas publicas. O publico aqui se difere do coletivo, na medida em que a comunicagdo
generalizada, através da esfera publica, ndo requer qualquer compartilhamento de crencas e
valores de primeira ordem. Nesse sentido, a esfera publica se sustenta numa estrutura comum,
isto ¢, numa estrutura de convengdes formal e informal, acordos e leis explicitas que tornem
possivel a deliberagdo publica. Essa estrutura deve ser garantida pela razao publica e deve
possibilitar a propria deliberagdo que deve estar aberta as novas razdes e revisdes.”

Um outro ponto de divergéncia entre a teoria politica de Bohman e a teoria politica de
Habermas, centra-se no problema da operacionalidade da deliberagao publica nas sociedades
contemporaneas. No modelo deliberativo habermasiano, centrado no eixo centro-periferia, a
deliberacdo publica ¢ reduzida ao contexto informal da sociedade. Nele, os cidaddos
constituem “publicos fracos” podendo criticar as instituigdes complexas, mas nao sao os
autores de suas decisdes € nem as controlam. Discordando dessa idéia, Bohman retoma o
problema da compatibilidade entre complexidade social e soberania popular, com o foco na
participagdo efetiva dos cidaddos no processo de tomada de decisdo e oferece uma solucao,
que propde, de um lado, uma nova forma de se pensar a soberania popular através do
aperfeicoamento da regra da maioria; por outro lado, o controle publico através da criacdo de
esferas publicas politicas, em torno das diversas instituigdes encarregadas de tomar decisoes,
sejam elas administrativas ou legislativas.”

Na primeira proposta, Bohman (re)interpreta o ideal de soberania popular como o
governo das “maiorias deliberativas” e ndo de consenso de todos. Diferentemente de

Habermas, atribui a legitimidade de uma lei ao resultado de um processo participativo justo e

™ _Ibdem, p.57.

7 _ Ibdem, p.46.

76 _ Para Bohamn, Habermas abandona os ideais da democracia radical, pois o seu diagnéstico das sociedades
modernas aponta para a ndo realizagdo das formas diretas de governo e nem o controle democratico de todas as
areas da vida social devido aos fatos da complexidade social e da contingéncia.
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aberto a todos os cidaddos que inclui todas as razdes publicamente acessiveis. Parte do
pressuposto de que nesse processo de deliberagdo publica ocorre uma cooperagao continua a
despeito das diferentes posi¢cdes proprias de uma sociedade pluralista e, ndo um acordo
unanime entre todos os participantes. Nesse processo, consenso ¢ constituido independente do
desacordo em relacdo a qualquer decisdo particular alcangada deliberativamente, porque
depende da participacao. O que importa ¢ que essa participagdo no processo deliberativo seja
justa, inclusiva e cooperativa, fazendo com que os cidaddos cheguem racionalmente e
publicamente a uma lei legitima.”

A cooperacdo nesse processo € facilitada quando se aplica a regra da maioria e, na
medida em que as minorias tém expectativas razodveis de afetar e rever as decisdes politicas,
incluindo ai, decisdes sobre o cardter e as condi¢cdes da participacdo politica. Na visdo do
autor, o que qualifica a regra da maioria como deliberativa ¢ essa possibilidade de rever os
procedimentos democraticos para que os mesmos sejam sempre mais inclusivos. Com base
nisso, o autor propde a institucionalizacao da soberania popular através da regra da maioria,
no lugar da opinido publica informal. Qualquer fraqueza que ela possa apresentar pode ser
corrigida por instituigdes “contra majoritarias”, cujas decisdes serdo resultados da deliberacao
publica, justa e inclusiva.”™

Na teoria politica preconizada por Bohman, o uso publico da razao e a formagao das
maiorias deliberativas ocorrem tanto nas associagdes da sociedade civil quanto nas
instituicdes representativas e legislativas. O problema ¢ que nas sociedades contemporaneas, a
soberania das maiorias deliberativas requer um intercambio complexo entre as instituigdes
publicas e politicas que nao ¢ garantida pelos mecanismos convencionais do Estado
Constitucional. Além disso, as instituigdes publicas, burocraticas e administrativas, inclusive
as legislativas, sdo estruturadas de forma hierarquizadas, ndo democraticas, lidam com os
cidaddos de forma autoritaria e quase nao tém controle publico. Isso porque, ao buscar apenas
a eficiéncia, a administragdo publica solapa o potencial deliberativo das instituigdes.

Diante dessa constatacdo, o autor, apresenta sua segunda proposta, isto ¢é, a criagcdo de
esferas publicas politicas em torno das diversas instituicdes encarregadas de tomar decisdes
(administrativas e legislativas). A idéia central é que essas instituicdes publicas criem suas
proprias esferas publicas com o objetivo de operacionalizar a deliberacdo publica dialogica.

Com essa proposta, Bohman reconhece a importancia dessas instituicdes politicamente

77~ Em Habermas, leis legitimas sdo aquelas elaboradas a partir do acordo de todos os cidaddos em um processo
discursivo de elaboragdo juridicamente constituida.
8 _ O autor usa como exemplo desse tipo de decisdo, a revisdo judicial. Bohman, 1996, op. cit., p. 183-186.
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instituida para aplicar a lei e implementar politicas, mas defende a criagao das esferas publicas
na possibilidade de torna-las mais reflexiva e democratica, governada pela razao publica. Para
ele, as esferas publicas em torno dessas instituicdes compostas por atores afetados pelas
decisdes que visam solucionar problemas, possibilitam o controle (accountability ptiblico) e o
regate do potencial deliberativo das institui¢cdes publicas.

Em suma, essas duas proposi¢cdes fundamentam a solucao proposta de Bohman ao
dilema participagdo-deliberacdo, que se resolve com a criacdo de mais espagos publicos em
torno das instituicdes onde o accountability publico pode se desenvolver. Dessa forma, o
autor, busca tornar mais democraticas as interdependéncias existentes entre as instituigdes
sociais e os publicos que as constituem e as interpretam. Assim como Cohen e diferentemente
de Habermas, Bohman busca reconciliar a execu¢ao das decisdes legitimas com o processo de
deliberagao publica através de um conceito de esfera publica que promova uma postura mais
ofensiva dos atores sociais junto as institui¢des publicas. Associa a esfera publica a
capacidade ou funcdo de controle ou monitoramento dessas instituicdes (accountability

publico).

2.2.3 A deliberacio e os publicos participativos de Avritzer

Leonardo Avritzer endossa as criticas de Cohen e Bohman ao modelo de deliberagao
democratica habermasiano, incorporando as propostas de ambos, mas oferece uma alternativa
diferente para a institucionalizacdo das praticas democraticas. Sua proposta de buscar uma
dimensao institucional do processo de deliberagdo publica, aponta para criagao de uma forma
intermediaria de desenho entre a esfera publica e a organiza¢do administrativa que seja capaz
de compatibilizar tanto as preocupagdes com a participacdo e a deliberagdo quanto com a
racionalidade administrativa™. Esta forma institucional intermediaria constitui o que ele
chama de “publicos participativos”, isto €, uma “nova esfera de deliberagdo e negociagdo”
composta por novos atores (associagdes voluntarias e movimentos sociais) e seus aliados
politicos que institucionalizam suas estratégias e praticas no sistema de tomada de decisdo de

forma participativa. Trata-se de um espaco formado por cidaddos organizados que buscam,

. 0Os arranjos deliberativos, na visdo deste autor, envolvem duas tensdes. De um lado, had uma oposicao entre
argumentacdo e decisdo; de outro lado, tensdo entre pluralismo e experimenta¢ao administrativa. Avritzer, 2000,
op. cit., p.44-45.
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através da deliberacao publica: (1) superar a exclusdo social e politica; (2) promover o
controle publico (accountability); (3) implementar suas preferéncias politicas. *

Através da idéia de “publicos participativos”, Avritzer oferece um modelo
participativo de democracia com a inten¢do de apresentar uma extensdo do entendimento do
conceito de publico para uma forma de deliberacdo democratica no nivel politico, entendido
como restrito na teoria deliberativa. Nesse sentido, o seu interesse ¢ pensar uma nova forma
de institucionalizagdo da participacdo nos espagos publicos que ultrapasse os mecanismos
classicos de representacdo (parlamento, partido), assim como fizeram Cohen e Bohman.
Porém, Avritzer parte da idéia de que uma forma alternativa de politica democratica requer a
institucionaliza¢do de mecanismos deliberativos no nivel publico.*

Para Avritzer, a teoria de esfera publica elaborada por Habermas constitui um “divisor
de aguas” entre as teorias realista e participativa de democracia, tendo em vista que, através
da idéia de um espago publico diferenciado do estado e do mercado, a interagdo face a face
dos individuos ocorre com base na apresentacdo de argumentos racionais. Para ele, o fildésofo
alemdo, opera uma renovag¢do no interior da tradicdo democratica quando oferece um terceiro
caminho, capaz de estabelecer uma nova conexdo entre participacdo e racionalidade (ou
problemas da participagio e da racionalidade)®. Portanto, a teoria habermasiana, possibilita
uma ruptura com a hierarquizagdo da participacdo e gera um espaco de participagdo entre
atores iguais onde a diferenga ¢ marcada exclusivamente pela for¢ca do melhor argumento. Ao
reconhecer a importancia desse conceito, Avritzer busca incorporar a idéia de “publicos
participativos”, com a intengdo de superar as limitagdes tedricas do modelo habermasiano em
relagdo a questdo da diferenga cultural e, também, o seu carater defensivo. Corrobora com a
critica de que, em Habermas, a esfera ptblica ¢ um espaco homogéneo que ndo permite a
apresentagdo da diferenca e composta por atores sociais restritos que agem de forma
defensiva.

A proposta de Avritzer se torna inovadora em relacdo aos demais criticos de
Habermas, no interior da teoria deliberativa de democracia, quando se considera a questdo da
diferencia¢do cultural. Através da incorporagdo dos movimentos sociais, o autor, propde a
substitui¢do dos publicos excludentes pelos puablicos desses movimentos, isto &,
“participativos”. Para ele, a teoria dos movimentos sociais, principalmente em sua vertente

européia, respondeu o problema da identidade, levando a superacdo do conceito de publico

% _ AVRITZER, Leonardo (2002). Democracy and the Public Space in Latin America. Princeton University
Press, p.39.

81 _ Tbdem, p.39-40.

2_1d., 1996; 2000, op. cit..
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elaborado por Habermas. Se por um lado, este autor defende a idéia que todos os participantes
sdao igualmente capazes de participar da politica através da critica argumentativa e isso abre
um novo espaco para a discussdo entre racionalidade e participacdo; por outro lado, a teoria
habermasiana, reduz os atores deste publico a burguesia européia do inicio do século XIX,
basicamente homens brancos, mostrando-se incapaz de incorporar outras culturas.®

O conceito de “publicos participativos” supera a restrigdo do escopo da teoria
habermasiana, na medida em que Avritzer introduz os movimentos sociais como o publico
por exceléncia da esfera publica. Isso se explica porque a formagdo da identidade desses
movimentos envolve simultaneamente o reconhecimento do que € comum e a publiciza¢do do
que ¢ diferente, tendo em vista que eles se formam quando os atores sociais disputam a
articulagdo do significado no interior de um subsistema que busca negar sua diferenca. Esses
atores, ao interagirem, comunicarem e influenciarem uns aos outros constroem um espago de
reconhecimento mutuo e de reconhecimento da diferenga. Assim, o papel dos movimentos
sociais, para Avritzer, passa a ser o de tematizar publicamente a diferenca da identidade ao
apresentd-la em publico. Desta forma, a esfera plblica possibilita a apresentagdo publica de

novas identidades, respondendo o problema da exclusdo dos diferentes.*

%3 _ O centro eram os publicos burgueses que, como individuos, ndo governavam, mas tinham a capacidade de
demandar dos governantes accountability publica e justificacdo moral das agcdes do Estado.

% _ As questdes sobre os limites do modelo habermasiano de esfera publica, particularmente em relagdo a
diferenca cultural devido a sua homogeneidade, constituem o cerne das principais criticas ao modelo discursivo
preconizado por Habermas, no debate tedrico contemporaneo, quando se utiliza o conceito fora do seu berco de
origem que ¢ a sociedade européia. Cohen e Arato (1992) chamam atengdo para as forgas de renovagdo e
transformagdes mobilizadas pelos chamados “news publics” (novos publicos), novos tipos de organizagdo
politica, que pressionam por mudangas no padrdo de comunicacdo e podem gerar transformagdes duradouras
mesmo na politica institucionalizada, afetando as disussdes nos parlamentos e nas convencdes partidarias. Frazer
(1992; 2002) chama atengdo para o reconhecimento da importancia do que denomina de “subaltern
counterpublics” (contrapublicos subalternos), minoria étnicas, grupos discriminados e mulheres excluidos «
priori ou incorporados de forma subordinada ao modelo de esfera ptblica idealizado. Para esta autora, a idéia de
uma esfera ptblica nacional, inica e abrangente ndo considera as relagdes assiméticas de poder que, marcam,
historicamente, os processos de constituicdo das esferas publicas contemporaneas. Giroy (1993) defende o
“diaporic publics”, chamado de espaco cultural do Atlantico Negro, entendido como um contexto de agdo
transnacional, formado no ambito da diaspora africana iniciada com a escraviddo moderna e a imigracao for¢ada
da Africa para as Américas. Este autor denuncia que, por conta da politica contemporanea ser regida pelo
império da palavra, pela imposi¢do da separagdo entre ética e estética, performance e racionalidade, o jogo
politico ¢ previamente definido contra aqueles que, por forca de sua inser¢do na histéria moderna, ndo puderam
assumir o controle dos mecanismos de producao e reproducdo dos discursos do poder considerados legitimos em
cada Estado-nac@o particular. Essas criticas de Fraser e Giroy, para Avritzer e Costa (2004), corrigem e
enriquecem o modelo discursivo de esfera publica democratica de Habermas, porque implicam a necessidade de
construir estruturas especificas de captagdo de interesses e publicos subalternos ¢ alertam para o risco implicito
da énfase na comunicagéo verbal. Se o espaco publico ndo se mostrar poroso a forga expressiva dos argumentos,
da performance e das formas nao-verbais de comunicagdo, pode, entdo, se prestar, indefinidamente, a reproducéo
do poder daqueles que historicamente dominaram o processo de produgdo verbal. Ver AVRITZER, Leonardo e
COSTA, Sérgio. (2004) Teoria Critica, Democracia e Esfera Publica: concep¢ées e usos na América Latina.
DADOS — Revista de Ciéncias Socias, Rio de Janeiro, Voll. 4, n.4, 2004. pp. 703-728; Op. cit. 2002, p. 45.
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Além disso, ao utilizarem a esfera publica e publicizarem suas questdes, esses novos
movimentos sociais sdo capazes de redefinirem o conceito de politica transformando a esfera
publica numa arena de definicdo contestada do que ¢ politico, ou seja, do que pertence a
polis®®. Nesse sentido, o autor, afirma que uma esfera publica participativa e igualitéria
permite “o reconhecimento da diferenca mediante a formagdo de identidades coletivas
baseadas na afirmagdo de caracteristicas culturais e através da publicizagdo de questdes que os
atores do sistema politico prefeririam manter em segredo”.*

Quanto ao carater defensivo dos atores que compdem a esfera publica, Avritzer busca
na analise da dualidade estrutural das estruturas organizacionais o caminho para a solucao
dessa questdo®. Para tanto, utiliza-se da andlise oferecida por Cohen e Arato (1992) que,
segundo ele, minimiza, através do carater dual das estruturas organizacionais, o impacto da
complexidade administrativa sobre a acdo dos atores da sociedade civil. Para ele, a andlise do
processo de burocratizagdo no interior de uma estrutura dual é capaz de apontar novos
potenciais organizacionais, porque permite romper com a analise unidimensional da
burocratizagdo. Deriva dai, a possibilidade de novas formas organizacionais ¢ de novos
desenhos institucionais que podem ser gerados pelos movimentos sociais e pelas associagdes
voluntarias. Com base neste raciocinio, Avritzer acredita que existam locais onde o potencial
inovador das agdes dos movimentos sociais nao seria necessariamente colonizado pela logica
sistémica da administracdo. Apostando nisso, propde uma esfera publica deliberativa mais
ofensiva para superar o carater defensivo dado pelo conceito habermasiano.*®

Para Avritzer, o conceito de esfera publica na teoria habermasiana nio oferece uma
estrutura alternativa para a democracia, porque ndo consegue transformar a retomada da
dimensdo publica em uma estrutura da pratica democratica. Isso se explica porque a relagao
entre esfera publica e sistema politico ¢ limitada a transmissdo de influéncia, o que reduz a
deliberacao publica a elaboragao da lei. Nessa concepgao, a esfera publica nao produz decisao

e nem deliberacao no interior do sistema politico. Numa situagdo em que os detentores do

%5 _ Apesar de ndo haver consenso na literatura especializada do que sejam os novos movimentos sociais, ha o
reconhecimento de que eles estabelecem rupturas ideoldgicas e culturais no que se refere as novas formas de
organizacdo e de politica que sdo estabelecidas, portanto, uma transformag@o social. Maiores esclarecimentos,
ver JARDIM, Antonio de Ponte. (1998) Novos movimentos sociais e esfera publica: reflexdes criticas. Redes,
Rio de Janeiro, V.2, n° 5, maio/agosto.

8 _ Op. cit., 2002, p. 48.

87 _ Tal como os demais criticos aqui apresentados, Avritzer mostra como Habermas acabou sucumbindo ao
diagnodstico da complexidade social e atribuindo aos movimentos sociais um papel defensivo cuja atuagdo se
restringe a defender as estruturas comunicativas do mundo da vida . Op. cit., 2002, p.46.

88 _ “se assumirmos que a dire¢do [organizacional gerada pelas associagdes voluntarias] pode ou ndo ser
transferida [para o sistema politico] e que existem métodos institucionais diferentes de transferi-las [que ndo se
resumem a influéncia e a lei, como quer Habermas], n6s podemos [concluir] que a esfera publica para se tornar
ofensiva tem de tornar-se também deliberativa”. Op. cit., 2002, p. 48.
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poder ndo incorporarem o consenso formado na esfera publica, optando por uma crise de
legitimidade decorrente desta decisdo, os cidadaos ficariam impotentes. Portanto, a proposta
de Habermas ndo ¢ capaz de reconectar razdo e vontade politica na medida em que sdo as
autoridades (elites) quem decidem se incorporam ou ndo, na arena politica, os resultados do
debate publico®. Essa critica de Avritzer ao conceito de esfera publica habermasiano, se
assemelha as oferecidas por Cohen ¢ Bohman.

Para Avritzer, a deliberagdo publica ¢ um mecanismo mais forte do que a influéncia
para conectar a esfera publica e o sistema politico. A virtude do conceito de deliberagdo
publica é que ele permite conectar os trés elementos principais da esfera publica (expressao e
discussao livre, formacdo de identidades plurais e associacdo livre) com dois outros
mecanismos que os vinculam com a deliberagdo, o forum e o controle publico®. Sua proposta
defende abertura do sistema politico, sem perda da autonomia do aparato administrativo, a
deliberacao dos cidaddaos bem como do seu monitoramento a arena societaria. Essa resposta
reforga o papel deliberativo dos cidadaos no processo de tomada de decisdo e, ao mesmo
tempo, incumbe os mesmos de um monitoramento do processo de implementacdo de suas
deliberacdes. Nessa dire¢do, os espacgos no interior do sistema politico podem ser ocupados
com o objetivo de guid-lo e monitora-lo sem, contudo, assumir suas proprias fungdes. Nesse
cenario, “os publicos participativos” tornam-se uma nova esfera de deliberacao e negociagao,
onde os cidaddos organizados promovam o controle publico (accountability).

A idéia de “publicos participativos”, de Avritzer, envolve quatro elementos’, a saber:

a) a formacdo de mecanismos de deliberagdo face a face, expressao e associagdo livre

em nivel publico, cuja fun¢do ¢ dar uma resposta politica para os elementos
especificos da cultura dominante que se tornam problematicos;

b) a idéia de que os movimentos sociais e as associa¢des voluntdrias respondem

questdes contenciosas ao introduzirem praticas alternativas no nivel publico;

c¢) a preservacdo da complexidade administrativa e, a0 mesmo tempo, a contestacao

sobre o acesso exclusivo dos experts ao forum de tomada de decisdo politica. Os
publicos participativos também tém o direito de monitorarem a implementagdo

administrativa de suas decisoes;

¥ _Op. cit., 2002, p. 49.
% _Ibdem., p.51.
' _Ibdem., p.52.
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d) a vinculacdo de suas deliberagdes a tentativa de buscar formatos institucionais
capazes de responder no nivel institucional as questdes contenciosas que aparecem
no nivel publico.

Com base nesses elementos, Avritzer vé os foruns participativos que vém surgindo em
diferentes paises e em varias partes do mundo, nas ultimas décadas, como arranjos que
constituem formas e locais de institucionalizagdo da democracia deliberativa. Em geral, esses
arranjos apresentam como caracteristicas: (1) cessdo de um espaco decisério por parte do
Estado em favor de uma forma ampliada e publica de participacdo; (2) socializagdo das
informagdes detidas pelos atores sociais; (3) possibilidade de testar multiplas experiéncias.

Sobre essas caracteristicas dos arranjos deliberativos, algumas consideragdes
importantes sdo ressaltadas pelo proprio autor. Em relacdo a primeira caracteristica, chama
atencdo para o fato de que ampliagdo da participagdo “parece” contribuir para a
argumentacdo, na medida em que os atores sociais trazem para esses arranjos razdes
anteriormente ndo contempladas pelas decisdes estatais, apesar desses termos nao serem
sindbnimos. A presenca permanente de um espaco para a manifestacio de interesses
minoritarios ou para a justificacdo de uma agdo estatal em favor de um interesse determinado
torna esses arranjos deliberativos “mais democraticos que os arranjos estatais que se baseiam
na aferi¢do dos interesses, via a formacdo de maiorias eleitorais”.”

Quanto a segunda caracteristica, a forma como as informagdes detidas pelos atores
sociais ¢ tratada por esses arranjos deliberativos, ¢ bem diferente da forma observada nos
aparatos administrativos. Isso, porque esses arranjos sdo locais nos quais as informagdes
relevantes para uma deliberagdo de governo sdo tornadas publicas ou sdo socializadas. Os
arranjos deliberativos presumem a construcdo coletiva das informagdes ou solugdes mais
adequadas para o tipo de problema discutido, o que significa que as informagdes ndo podem
ser detidas por nenhum dos atores a priori.”

Sobre a terceira caracteristica, Avritzer coloca a questdo da variag¢do institucional dos
arranjos deliberativos. Para ele, esses arranjos trabalham com a idéia de que a inovagdo

institucional depende da capacidade de experimentar e partilhar resultados. Isso significa

%2 _ Para Avritzer, ndo existem duvidas de que muitos dos arranjos deliberativos, especialmente aqueles que
lidam com decisdes sobre questdes materiais, como ¢é o caso do OP no Brasil, trabalham fundamentalmente com
a argumentagdo em torno de interesses distintos. Ibdem.

% - Um exemplo de publicizagdo, citado pelo autor, é o caso das caréncias no orcamento participativo de Porto
Alegre. Como exemplo de socializacdo de informagdes, o autor cita o caso dos arranjos ambientais nos Estado
Unidos. Soma-se a isso, o principio de que Estado e o mercado possuem informagdes incompletas para a tomada
de decisdes e, portanto, ¢ preciso que os atores sociais tragam informagdes para que a deliberacdo contemple
plenamente os problemas politicos envolvidos. Em decorréncia disso, tais informagdes precisam ser partilhadas e
discutidas por todos. Ibdem, pp. 43-44.
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dizer que o elemento central dos arranjos deliberativos ¢ a sua diversidade e ndo a sua
unidade, tendo em vista que ‘“a racionalidade ou a eficiéncia ¢ gerada de forma
descentralizada e a posteriori por multiplos experimentos”. Este elemento em operacdo nas
diversas experiéncias de arranjos deliberativos coloca a possibilidade da variagdo e ndo da
repeticao institucional dos locais da institucionalizacdo da deliberacdo publica. E é essa
capacidade de variagdo, partilhada pelos atores em publico, que as experiéncias de
mecanismos institucionais como o Or¢amento Participativo (OP) e os Conselhos de politicas
publicas sdo conhecidos no Brasil.”

Em suma, Avritzer defende que a teoria democratica contemporanea precisa incentivar
formas de socializagdo da informacao e formas de experimentacdo que permitam o
acomodamento da diferenca em novos arranjos administrativos fora do campo do Estado,
como bem apontam Habermas e Bohman. Um espaco capaz de dar aos processos
argumentativos a flexibilidade que eles requerem na deliberagdo publica e que seja capaz de
alcancgar resultados mediante discursos racionais que vinculem os atores de tal forma, como
bem aponta Cohen, e gerem institui¢des capazes de acomodar o novo pluralismo proprio as
sociedades democraticas do século XXI”. Nessa diregdo, sua proposta de “publicos
participativos” assume importancia e significado tanto tedérico quanto empirico.

Enfim, a discussdo tedrica apresentada neste capitulo reflete um movimento que
consolida a democracia deliberativa como aquela capaz de estabelecer praticas institucionais
mais democraticas e abrangentes capaz de responder as demandas do pluralismo. Em outras
palavras, capaz de reconhecer as diferengas culturais ¢ a ampliar a participagdo social nas
decisdes de governo. As formulagdes de Habermas servem como ponto de partida para um
debate mais amplo em que o processo de deliberacdo democréatica, enriquecido pelas criticas e
propostas de autores como Cohen, Bohman e Avritzer, caminhe da sua idealizac¢do para a sua
realizacdo. As teorias politicas aqui apresentadas perfazem um movimento no interior do
deliberacionismo em prol da operacionalizacio do ideal de deliberacio democratica
preconizado pelo filosofo alemao. Ampliam o escopo da democracia moderna baseada nos

interesses (liberal, burguesa), vinculando-a a uma pratica participativa dentro e/ou fora do

* _ A variagio institucional contrapde os arranjos deliberativos ao monismo institucional, apresentado na
concepgdo de decisdo publica pela tradigdo do elitismo democratico. Para Avritzer, o elitismo democratico
sustenta que todos os individuos tem um ranking de preferéncias dado e que as formas da institucionalidade
democratica sdo fixas, o que significa que qualquer modificagdo experimental rompe com elementos de
complexidade ou de racionalidade no interior do que se pode denominar de subsistema politico. Essas
experiéncias de foruns participativos entre Estado e sociedade surgiram também em outras partes do mundo,
como os Panchaiats, na India, e os arranjos deliberativos que articulam as politicas ambientais, nos Estados
Unidos. Ibdem.

% _1d., 2000, op. cit. p.45.
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sistema politico, através de um processo de deliberacao publica que privilegie a discussdao ou
o dialogo, na crenga de que € possivel aumentar, mesmo em contextos complexos e plurais, o
escopo da participacdo politica no processo de decisdes publicas nas sociedades
contemporaneas. Em geral, essas teorias assumem como compromisso: a) dar expressdo e
apoio a autonomia a todos os envolvidos na tomada de decisdo publica; b) buscar uma
reconciliagdo entre participacdo e representacdo no processo de tomada de decisdo em
contextos democraticos.

A criagdo de uma esfera publica autonoma, mas institucionalizada, além do Estado e
do mercado, cuja base ¢ uma sociedade civil, capaz de ampliar a participacdo dos atores
sociais na formulacao de politicas ptiblicas como forma de legitimar as decisdes politicas dos
governantes, parece ser o cerne do debate entre esses autores, ponto crucial das ambivaléncias
e contradi¢des dos defensores da proposta de democratica deliberativa. De uma esfera ptblica
restrita ¢ subordinada ao sistema politico proposta por Habermas, seus criticos corrigem e
reforgam a idéia de uma esfera publica mais ampla e autdbnoma, que ndo seja apenas influente,
mas, sobretudo, que decida politicamente e controle as instituicdes publicas. Mesmo assim,
esses autores reconhecem que a participacdo ampliada no processo de tomada de decisdo
coletiva, restringe-se aos grupos, organizagdes, movimentos sociais, dentre outros,
formadores da sociedade civil.

Nesse sentido, a criacdo de novos arranjos institucionais como o caso dos Conselhos,
na gestdo de politicas publicas, passa a ser entendidos como mecanismos politicos que
favoregam a ampliagdo da participacdo social na decisdo de governo e capazes de promover o
controle social das institui¢des politicas (accountability social). Tal raciocinio, sugere a idéia
de que uma vez institucionalizados, esses espacos sdo capazes de garantir compartilhamento
da gestdo da “coisa publica” entre Estado e sociedade civil, o que significa sua necessaria
democratizagdo. A logica da democracia deliberativa é de que a deliberagdo publica, através
das qualificacdes dos métodos e das condigdes do debate, discussdo e persuasdo, tornam as
institui¢cdes politicas tradicionalmente conhecidas, sob o escopo do liberalismo politico, mais
democraticas, o que significa democratizar a democracia através do aperfeicoamento dos seus
mecanismos de participagdo e representacdo. Para tanto, essa esfera publica precisa ser
regulada normativamente através de procedimentos legalmente constituidos. Como tais
mecanismos podem garantir a efetividade das prdticas democrdticas nos processos de
elaboragdo e implementagdo das politicas publicas, de forma atingir os objetivos para os quais
elas existem, ¢ uma questdo que ndo tem merecido a devido aten¢do por parte dos

deliberacionistas.
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A questdo que parece fundamental na deliberacao democratica, preconizada pela teoria
de politica deliberativa, nao ¢ o da efetivacdo de garantias para que as praticas institucionais
sejam democraticas, mas sim o da legitimacdo de tais praticas, o que explica a preocupagao
com o0 seu carater normativo. A problematica da relacdo entre a esfera publica e o sistema
politico, ndo é discutida com a profundidade devida, como se autonomia preconizada para a
esfera publica estivesse de certa forma dada e reconhecida pelo sistema politico. Para a
proposta deliberacionista, a autonomia desses espacos deve garantir a liberdade dos cidaddos
na tomada de decisdes e no controle das autoridades publicas. Trata-se, pois, de uma
autonomia politica que exige a prestacdo de contas das autoridades que tomam decisdes que
influenciam e restringem as escolhas dos cidaddos. Nestes termos, pode-se levantar que a
exigéncia de prestacdo de contas (accountability) pode ser a chave da democracia deliberativa
e ndo a participagdo direta como podem pensar alguns. Isso, porque mesmo que o cidadao nao
participe ativamente da politica, ele deve estar preparado para obrigar aqueles que o fazem a
prestar contas das decisdes que tomam em seu nome.

A criagdo de instituigdes politicas e reformas institucionais que facilitem e incentivem
a prestagdo de conta a um publico adequadamente informado sdo encorajadas pela proposta de
politica deliberativa. Porém, o que ¢ “adequadamente informado” ndo ¢ especificado no
debate tedrico. Mesmo assim, a sustentacdo da possibilidade da concretizacao do ideal
deliberativo, pelo menos em parte, exige o comprometimento publico e o fortalecimento das
instituicdes, que devem recompensar ou abrir espagos para uma discussdo politica aberta entre
aqueles em que a vida sera afetada pela politica a ser deliberada. O objetivo, entdo, da
democracia deliberativa, pode ndo ser o governo de maioria, apesar de valoriza-lo, mas a
autonomia da esfera publica.

O importante, na visao de democracia deliberativa, ¢ o aprimoramento das institui¢des
publicas existentes (representativas ou liberais), mediante a emergéncia de praticas politicas
que devem encorajar as pessoas, tanto dentro como fora do governo, a deliberar sobre a
politica de forma ndo oculta, mas clara, abrangente e melhor informada. Soma-se a isso, um
forte argumento: nesse contexto institucional, as possibilidades de cobranca das autoridades
em prestar contas de suas acdes publicamente, ¢ maior do o contexto de instituicdes nao-
democraticas, que permitem as autoridades agirem em nome do povo, sem prestar contas. A
importancia das institui¢des educacionais e de suas responsabilizacdo publicas tem sido

destacada por alguns autores®. Com efeito, a proposta de democracia deliberativa é, em geral,

% _ Para Gutmann, a democracia deliberativa ndo recorre ao governo ndo-popular, mas sim a reformas
institucionais que fortalecam a prestacdo publica de contas e as capacidades deliberativas dos
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considerada como aquela capaz de estabelecer praticas institucionais mais democraticas e
abrangentes que respondam as demandas do pluralismo.

A discussdo sobre a relagdo entre esfera publica e o sistema politico remete a uma
outra questdo, também negligenciada no debate, que ¢ a questdo das condigdes para a
institucionalizagdo, funcionamento e atuacao de uma esfera publica autonoma. Como garantir
as condicdes necessarias ou adequadas para o pleno exercicio da autonomia politica da esfera
publica? Esse parece ser o X da questdo quando se pensa num espago institucional em que a
deliberacdo publica pretende-se democratica e atingir os efeitos esperados. A combinagao
dessas condigdes para a autonomia com praticas politicas reconhecidamente democraticas
dependera da probabilidade do sistema politico, em geral, e das instituicdes politicas, em
particular, garantir e proteger essa autonomia. Qual a capacidade das instituicdes politicas
democraticas em garantir e proteger essa autonomia?

Outra questao merece também ser destacada: o problema da efetivagdo das decisdes
tomadas de forma deliberativa. Como bem enfatizado pelos criticos da idéia habermasiana de
esfera publica, a deliberagdo publica depende da vontade do governante para a efetivagdo das
decisdes tomadas coletivamente. Ou seja, a efetividade das decisdes coletivas tomadas no
ambito da esfera publica depende, em muito, da disposi¢do do governante. O apoio ou
aquiescéncia do governante pode ser entendido como condigdo para que a deliberagdo tomada
no ambito da esfera publica, de fato seja efetivada. Isso coloca uma situacdao de subordinacao
da vontade do governado a vontade do governante. Dai, a necessidade de uma sociedade civil,
vigorosa, capaz de influenciar e controlar as decisdes através de uma opinido publica forte.
Sem isso, a esfera publica pode ser “presa” facil do sistema politico.

Mesmo em se considerando a variacdo institucional, bem ressaltada por Avritzer,
qualquer que seja o desenho dessa esfera publica, sua criagdo, funcionamento e efetividade
também dependerdo da vontade politica do governante, j& que deve ser normativamente
regulado. Ora, essa dependéncia pode nao significar muito em contextos sociais de
democracias ditas “consolidadas”, em que as condi¢des para a efetivacdo dos direitos
fundamentais e de processos comunicativos livres e autdnomos, estdo garantidas ndo apenas
constitucionalmente, mas, sobretudo, no conjunto da sociedade, o que duvidamos que ocorra
plenamente nesses contextos.

Nao se trata aqui de refutar ou corroborar os pontos de vistas tedricos apresentados

sobre a deliberagdo publica na perspectiva deliberativa de democracia, mas ressaltar que em

cidaddos. GUTMANN, Amy. 4 desarmonia da democracia. Lua Nova, Revista de Cultura e Politica, Sdo Paulo,
n° 36.



67

contextos de democracias recentes como o caso brasileiro, por exemplo, o formato
institucional de uma esfera publica deliberativa nos termos propostos terd que sofrer
adaptagdes e seguir outros caminhos. O funcionamento e atuagdo desses espagos de discussao
e deliberagdo publica, de certa forma, podem estar condicionados aos fatores endogenos e
exodgenos da sua institucionalizagdo. Isso significa dizer, que a institucionalizacdo desses
espagos publicos, na medida em que padroniza e regula legalmente os procedimentos da
deliberacdo publica frente ao sistema politico em transformacao, pode criar constrangimento
para o pleno exercicio da livre discussdo e de praticas democraticas. Com efeito, o potencial
democratizante e transformador desse tipo de espaco publico, pode estar comprometido na
medida em que sua fungdo seja apenas o de legitimar o sistema politico vigente.

Em suma, a relagdo entre as novas esferas publicas com o sistema politico em
contextos sociais e institucionais, onde nao ha simetria de poder, ndo tem recebido a atencao
devida da literatura especializada. Tudo indica que a operacionalidade da deliberacdo politica,
no campo das politicas publicas, tendo como foco essa relagdo percorre outros caminhos em
contextos sociais de democratizacdo recente em que contradi¢des e ambigiiidades marcam o
funcionamento do sistema politico. Como prosseguimento dessa discussdo, sera apresentado,
no proximo capitulo, a institucionalizagdo dos conselhos municipais de gestdo de politicas

publicas no contexto democratico brasileiro.
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IIIT REFORMAS DO ESTADO E POLITICAS PUBLICAS: A
INSTITUCIONALIZACAO DOS CONSELHOS MUNICIPAIS NO BRASIL

A relagdo entre formato institucional como os conselhos municipais e democracia, no
ambito da teoria politica, ocorre a partir de um ideal de deliberagdo publica que pressupde um
espago auténomo capaz de promover discussdo, dialogo, debate e persuasdo, além de
controlar ou monitorar as autoridades publicas, exigindo prestagdo de contas dos seus atos
publicamente, conforme apresentada no capitulo anterior. Trata-se de um espagco com
autonomia deliberativa capaz ndo apenas de ampliar a participacdo social no processo
decisorio de governo como também promover a accountability social. Uma esfera ptblica que
serve bem aos propositos do aprimoramento e aperfeicoamento da democracia liberal-
representativa, em que os valores liberais, notadamente os direitos fundamentais do cidadao
estdo plenamente assentados. O que dizer da esfera publica em contextos sociais onde a
democracia, enquanto regime politico, ainda encontra-se em processo de construcdo € os
direitos basicos de cidadania ndo estdo totalmente garantidos, combinando com outros
valores, que ndo liberais?

O objetivo deste capitulo ¢ discutir os conselhos municipais de politicas publicas no
Brasil sob o ponto de vista da sua institucionalizacdo, focalizando suas bases politico-
institucionais. A idéia central ¢ mostrar que a institucionaliza¢do desses mecanismos politico-
institucionais, na gestdo da “coisa publica”, ao longo da ultima década, decorre de um
processo de construgcdo da democracia no pais ainda em aberto, sem previsdo de término,
multifacetado, ndo linear, desigual no ritmo e nos efeitos sobre as diferentes areas da vida
social e politica, portanto, ambiguo e contraditdrio. E isso tem comprometido, de certa forma,
a atuacdo efetiva dos conselhos municipais nos varios setores das politicas publicas
(educagdo, satde, assisténcia social, outros).

Em geral, no campo das politicas publicas, em contexto de democracia recente como o
Brasil, os conselhos municipais tém sido apresentados como inovagdes institucionais com
potencial de transformacdo e democratizagdo, capaz de mudar o padrdo de relacionamento
entre Estado e sociedade na produgao politica. Tanto na literatura especializada recente como
na sociedade em geral prevalece uma visao positiva quanto aos efeitos democratizantes dessas
novas estruturas, dai a difusdo da idéia de que com mais conselhos, maior a participacao
social e maior a democratizacdo. Cabe, entdo, indagar qual a capacidade deliberativa dos
conselhos municipais e quais os limites e desafios desses Orgdos em favorecer praticas

politicas mais democraticas no Brasil?
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Em decorréncia de um processo de transicdo politica, do regime autoritirio para o
democratico, o surgimento dos conselhos municipais no Brasil gerou grande expectativa,
transformando-se em sindnimo de democratizacdo. Passados quase dez anos da “década dos
conselhos”, esse fendomeno como objeto de estudo nas ciéncias sociais brasileiras tem
ocupado cada vez mais espaco na literatura especializada. A énfase dada na participagdo da
sociedade civil tem ofuscado questdes relacionadas a sua capacidade deliberativa, ou o que
podemos chamar de autonomia deliberativa, isto €, a capacidade de tomar decisdes e garantir
a sua efetivagdo no ambito de uma politica publica particular, situagdo que nos remete aos
problemas relativos ao funcionamento e atuagdo desses arranjos institucionais frente ao
sistema politico (local ou municipal).

A seguir, serdo apresentadas algumas questdes relacionadas a singularidade da
transicdo democratica no contexto da reforma do Estado brasileiro, a partir da nova moldura
institucional, cujo marco fundador é a Carta Magna de 1988. Em seguida, sera discutido o
processo de descentralizagdo das politicas publicas a partir da proposta do governo federal,
sobretudo na area social. No final, serd apresentada uma reflexdo critica sobre a
institucionalizagdo dos conselhos municipais de gestdo das politicas publicas, a partir da sua
criacdo e difusdo em todas as areas ou setores da politica governamental e em todo o territorio

nacional, bem como suas caracteristicas gerais, limites e desafios.

3.1 Democratizacio e reformas do Estado: singularidades do caso brasileiro

A institucionalizagdo dos conselhos municipais de politicas publicas no Brasil ocorre
em decorréncia das reformas do Estado, isto €, de um conjunto de transformacdes politicas,
econdmicas, sociais e institucionais que remonta ao processo de transi¢do politica do regime
autoritario para o democratico. Compreende-se transi¢cdo politica como um periodo que
transcorre entre a queda de um regime e a tomada por completo controle das redes do poder
por parte do regime que vem a substitui-lo. Trata-se de um periodo aberto, um momento
critico, turvo, no qual a natureza e a direcdo da mudanca politica dependem das estratégias
adotadas pelos grupos de atores envolvidos no processo. No caso brasileiro, a transi¢ao para a
democracia se inicia ainda nos governos militares, a partir de 1974, mas termina com a
instalacdo do novo regime através de instituicdes regulares e uma constitui¢do
majoritariamente acatada, e as novas autoridades politicas civis conseguem supremacia frente

r

aos militares, isto €, a partir de 1988. Foi um dos processos de transicdo mais longo da
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historia das recentes democracias na América Latina’”. A questdo é que seu desenvolvimento
ocorre mediante uma conjuntura de crise politica, econdmica e social em que tanto o modelo
de Estado e de desenvolvimento econdmico, até entdo existentes no pais, estavam se
agonizando, com efeito, em meio ao agravamento dos problemas sociais e da crise do setor
publico.

O problema ¢ que, ao longo da década de noventa, momento de consolidagao do novo
regime no pais, uma série de mudancas e alteragdes implica transformagdes na moldura
institucional recém instalada com conseqiiéncias profundas na forma e no desenho das
politicas publicas, sobretudo na area social. Portanto, vale a pena ressaltar alguns aspectos
caracteristicos desse processo quando da emergéncia das condi¢des institucionais para a
democratizacdo do Estado e da sociedade brasileira.

Em geral, diferentes contextos marcam o processo democratico no Brasil em que
distintos fendmenos ocorrem e se interconectam. Em primeiro lugar, a democracia instalada
no pais com o fim do regime militar e assuncdo das institui¢des tipicas dos regimes
democréaticos representativos (elei¢des livres para o poder executivo e legislativo, competi¢ao
eleitoral entre partidos politicos, etc.), também prevé outras formas de participagdo politica.
Neste caso, foram instituidos no pais mecanismos de participagdo direta como o plebiscito, o
referendum e a iniciativa de lei popular, além da garantia constitucional da participagdo social
no desenho das politicas publicas em algumas éareas sociais como educagdo, saude e

assisténcia social.

%7 _ Nio hé consenso na literatura especializada sobre o momento exato das fases de transi¢io do regime politico
no Brasil. Em geral, a primeira fase corresponde ao periodo entre 1974-1982, sob total controle dos militares,
mas com algumas reformas na tentativa de passos para a transi¢do; segunda fase, periodo entre 1982-1985,
caracterizado pelo dominio militar, mas com outros atores — civis — que passam a ter papel importante no
processo politico; terceira fase, periodo de 1985 a 1989, quando os militares deixam de deter o papel principal no
processo politico e passam a ser substituidos pelos politicos civis com participagdo de setores da sociedade
organizada. Cabe lembar que o regime autoritario brasileiro vive uma situagdo paradoxal, tendo em vista que
seus tragos peculiares além da direg¢@o do pais pelas for¢as armadas enquanto institui¢@o, vivia uma instabilidade
politica frequente e mantinha em funcionamento mecanismos e procedimentos de uma democracia
representativa, mas sob fortes restricdes (Congresso, Judiciario, alternancia na presidéncia da Republica, eleigdes
periodicas, partidos politicos). Foram 21 anos para o retorno do governo as maos dos civis, e 24 anos para que
se (re)instalassem as bases institucionais de um sistema de democracia representativa no pais (Kinzo, 2001). O
processo de democratizagdo correponde a segunda e terceira fases da transi¢ao, cuja principal caracteristica foi o
processo de liberalizacdo politica e instalagdo das bases institucionais do regime democratico com a Constitui¢ao
de 1988. A partir de 1989, com a primeira eleicdo direta para presidente da Republica, comeca a fase de
consolidacdo democratica cujo marco ¢ a nova moldura institucional instalada em 1988. Sobre a transi¢@o
politica no Brasil, ver ARTURI, Carlos S. (2001) O debate teorico sobre mudanga de regime politico: o caso
brasileiro. Revista de Sociologia e Politica, Curitiba, n° 17, nov., p.11-31; KINZO, Maria D’Alva G. (2001) 4
democratizagdo Brasileira: um balan¢o do processo politico desde a transi¢do. Revista Sdo Paulo em
Perspectiva, Sao Paulo, n° 15 (4); STEPAN, Alfred. (ed.). (1988) Democratizando o Brasil. Rio de Janeiro: Paz
e Terra; SALLUM JR, Brasilio. (2003) Metamorfoses do Estado Brasileiro no final do Século XX. Revista
Brasileira de Ciéncias Sociais, Vol.18, n® 52; . (1994) Transi¢do politica e crise do Estado. Lua Nova,
Revista de Cultura e politica, n® 32, p.133-167.
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Em segundo lugar, a transicdo politica ocorre num momento de inser¢ao das
economias nacionais no movimento da globalizagao (transnacionalizagdo do capitalismo), que
passa a exigir mudancas estruturais do Estado nacional sob forte orientacdo da ideologia
(neo)liberal, conforme um novo padrdo de producdo capitalista baseado na flexibiliza¢do do
processo de organizag¢ao da producao e do trabalho e na implementacdo de politicas de ajuste
econdmico via agéncias reguladoras internacionais. Em terceiro e ultimo lugar, a esfera local
de governo passa a ser valorizada, tendo em vista a inser¢do das cidades na dindmica da
globalizacdo sob o pressuposto da maior eficiéncia e competitividade econdmicas,
transformando o poder local num espago capaz de promover melhor o desenvolvimento social
devido a proximidade entre governantes e governados e, portanto, capaz também de operar
mudancas sociais necessarias.

Com efeito, o conjunto desses fendmenos aponta para a promo¢dao de reformas
institucionais que passam a buscar: a) garantia do processo de (re)constru¢ao democratica; b)
(re)estruturacdo da economia do pais, de maneira a favorecer sua inser¢ao na economia
mundial; e c¢) promocao de politicas para a inclusdo de segmentos da populagdo ha muito
excluidos da sociedade brasileira, devido as profundas desigualdades sociais existentes e o
aumento da pobreza. Nessa dire¢do, o pais nem bem langara as bases socio-politicas e
institucionais do novo regime, ja tinha que lidar com questdes que exigiam mudancas na sua
estrutura, antes mesmo de estar consolidada, o que indica dificuldades na sua
institucionalizagao.

Soma-se a essa situacdo, o fato de que no auge da transi¢ao politica, final dos anos
oitenta, parte dos atores politicos relevantes da época, sobretudo os mais radicais (de
oposicdo), passam a entender a democratizagdo como a “tabua de salvacdo” para solucionar
problemas sociais cronicos do pais, particularmente as desigualdades sociais e a pobreza. Esse
entendimento contribui para a difusdo de um sentimento de euforia que toma conta desses
setores, que, de certa forma, passam a vincular, nos seus discursos, conceitos distintos com
significados semelhantes como sdo os casos de identificacdo das idéias de democratizacdo e
de descentralizacdo, em que a segunda aparece como condigdo para a primeira; € a
cristaliza¢do de algumas dicotomias como a de sociedade civil versus Estado, onde a primeira
esta ligada a democracia como algo “maravilhoso” e desejavel e, por isso, endeusada,
enquanto o segundo, vinculado ao autoritarismo e a tudo de “ruim” que deve ser negado e,
portanto, demonizado. Esse fendmeno serd responsdvel por algumas das distor¢des que

estardo presentes nas praticas politicas institucionais.
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Mais amplamente, um triplo processo marca a transi¢ao do regime politico no Brasil.
Na pratica, o pais tinha que realizar mudangas de regime politico, de modelo econémico e de
Estado, ao mesmo tempo. Isso porque o Estado brasileiro concebido como pacto de
dominagdo, cujo arranjo politico sustentou todos os regimes politicos, democraticos ou
autoritarios, desde 1930, estava esgotado diante de uma crise que ndo era apenas de regime
politico, mas da relacao entre poder politico e sociedade. Nesse sentido, a transi¢do brasileira
ndo comeca € nem termina na década de oitenta com a promulgacdo da nova Carta
Constitucional, como podem pensar alguns, mas, continua na década seguinte com as
reformas do Estado dos governos democraticos, isto ¢, ao longo da fase de consolidacao do
novo regime. A conclusao da mudanca do regime politico se completa com outras mudancas
como a de modelo econdmico (orientado para a integragdo econdmica mundial) e a de Estado
com a construcdo de uma nova coalizdo hegemodnica, uma nova alianga que deveria dar
sustentagdo politica a retomada do desenvolvimento dentro de novos padrdes.”™

Desta forma, ao processo de liberalizacdo politica que marca a década de oitenta
segue-se o processo de liberalizagdo econdmica como caracteristica da década de noventa.
Ambos os processos constituem as duas dimensdes-chaves da transi¢ao politica brasileira que
comeca com a crise de Estado a partir de 1983-1984 e termina com o primeiro governo do
presidente Fernando Henrique Cardoso, quando o Estado brasileiro “ganhou estabilidade
segundo um novo padrdo hegemodnico de dominagdo, moderadamente liberal em assuntos
econdmicos e completamente identificado com a democracia representativa”.”

As reformas do Estado brasileiro, encaminhadas ao longo dos anos noventa, voltadas
para o mercado, colocam no centro das discussdes o novo ordenamento constitucional recém
criado no pais. Se por um lado, a Constituicdo de 1988 estabeleceu as regras politico-
institucionais como o sistema de governo, o processo legislativo, dentre outros; por outro
lado, garantiu dispositivos institucionais que cristalizam aspectos substantivos do modelo
estatal que se esgotara como monopolios estatais, restricdo ao capital estrangeiro, estrutura do
gasto publico e centralidade da autoridade do poder executivo. De uma maneira geral, o que
se segue ao longo do processo de democratizagdo ¢ um conjunto de reformas (politicas,
econdmicas € sociais), sob uma tensdo permanente entre o que precisa ser modificado e o que
precisa permanecer num contexto politico-institucional recém gerado e nao consolidado. Mas,

0 que isso significa?

% _ Sallum Jr, 1994, 2003, op. cit.
% _ Sallum Jr, 1994, op. cit., p.36.
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Significa a contradi¢do ou a ambigiiidade de um processo marcado pela tensao entre o
que muda e o que permanece numa estrutura ainda em constru¢ao. Nao se trata apenas de
modificacdes da antiga estrutura herdada do arcabougo institucional anterior, mas também de
parte do proprio ordenamento institucional que acabara de ser criado. E essas mudancas
ocorrem segundo uma dindmica social e politica do momento e sob condigdes dadas
previamente.

Alguns estudos sobre a democratizacgao brasileira, com base nessa perspectiva, adotam
o conceito de path dependence para analisar o processo de transi¢do politica no pais. Trata-se
de uma abordagem que considera que as opgdes politicas colocadas em determinada
conjuntura resultam de decisdes e escolhas realizadas por atores politicos relevantes na
conjuntura anterior. Em outras palavras, as conjunturas prévias condicionam o
desenvolvimento das conjunturas subseqiientes, o que significa que os cursos de agdes
politicas possiveis num dado momento sdo influenciados pelo processo politico que a
antecedeu. Para Arturi (2001), o caso brasileiro confirma a hipotese da path dependency, na
medida em que determinado padrao institucional quando uma vez adotado, tende a estabilizar-
se e a enquadrar a atividade politica. A possibilidade de modifica¢des significativas na
tradicdo politica e no padrio institucional de um pais dar-se-4 em certas “conjunturas

criticas”, como € o caso dos processos de transi¢do de regime politico'®

. A essa abordagem
sobre a transicdo democratica, contrapde uma outra, que considera a transicdo um momento
critico e aberto, cuja natureza e dire¢do da mudanca dependem das estratégias dos atores ou
grupos de atores implicados no processo. Essas abordagens correspondem a concepgdes
maximalista e minimalista de democracia, respectivamente.

Na concepg¢ao maximalista, ndo basta pura e simplesmente que o arranjo politico seja
democratico e que se possa falar de democracia no sentido restrito a mecanismos e
procedimentos institucionais, pois fatores historicos, economicos e culturais contribuem para
condicionar as mudangas politicas. A idéia principal ¢ de que a democracia tenha um
conteudo social mais rico, isto €, que seja mais ambiciosa do ponto de vista social. As criticas
sobre esta perspectiva, recaem sobre seu enfoque macropolitico a partir de varaveis
macroestruturais ¢ condicionantes do sistema politico, em que aspectos como o nivel do
desenvolvimento economico, formas da estrutura social e cultura dominante sdo considerados

pré-requisitos da passagem a democracia. Em contraposi¢do, a concep¢do minimalista

entende a democracia cuja base fundamental ¢ a livre competi¢do pacifica pelo poder e a

19_ Op. cit., p. 27a
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garantida das liberdades civis fundamentais (liberdade de expressdo, credos religiosos,
individual). Este conceito pressupde que a democracia ¢ um sistema politico, um método
especifico de organizacdo, baseado em regras e procedimentos que garantem a escolha de
lideres por meio da competicdo politica e da livre participagdo popular e, por isso, também
garante a retirada dos mesmos, de modo pacifico (voto), havendo, assim, um grau de incerteza
da permanéncia desses dirigentes.

Na abordagem minimalista, os aspectos micropoliticos sdo enfatizados como a
qualidade das liderancas, escolhas racionais, recursos dos atores e os efeitos da interagdo das
estratégias desses atores na dimensdo institucional. Sob esta perspectiva de democracia, a
partir das experiéncias das transigdes democraticas dos paises do sul da Europa e da América
Latina, isto ¢, a terceira “onda” de democratizagdo, a partir de meados dos anos setenta,
analises comparativas e generalizacdes sobre as condi¢des de instalagdes e funcionamentos
das recentes democracias, centralizaram o debate em torno da transi¢do democratica. As
criticas a essa abordagem dizem respeito as formulagdes e simplificacdes excessivas de seus
modelos explicativos, ao desprezo que fazem da histéria politica e institucional do pais
estudado, negligéncia dos dados contextuais da transicdo e, sobretudo, a superavaliacdo da
racionalidade dos atores politicos, muitos se constituindo ao longo das conjunturas.'"

Sob a perspectiva minimalista de democracia, surge nos anos oitenta uma nova
abordagem sobre a transi¢do democratica, conhecida nas ciéncias sociais como “transitologia”
ou “consolidologia”, qualificada como ciéncia ou arte da democratizagdo, por Schimitter
(1993, p.3). Esta abordagem distingue democracias consolidadas e ndo consolidadas, cujo
foco ndo ¢ mais a conquista do poder, mas o grau de institucionalizagdo das regras que
caracterizam o novo regime. Uma democracia consolidada passa a ser aquela onde ndo ha
alternativa de regime politico que ndo seja ela mesma. Um regime politico onde os principais

atores politicos (partidos politicos e forgas politicas), consideram que ndo haja alternativas aos

1% _ Os estudos sobre a transigdo politica, a partir dos anos setenta, sofrem uma inflexdo com o surgimento de
analises que passam a privilegiar o enfoque micropolitico tomando a dimensdo politico-institucional como
exclusiva para definir o regime democratico (concep¢do minimalista). Nesta concepgdo, as condigdes para a
instalacdo e funcionamento da democracia, sdo: a) livre competigdo pacifica pelo poder e aceitagdo dos reultados
pelos atores politicos relevantes, quer seja por valorizarem a democracia, quer seja por calculo racional que
indique que os custos e os riscos da ndo aceitacdo sdo maiores do que seguir as regras; b) nenhum ator politico
possui poder de veto sobre as participagdes de outros atores e sobre os resultados; ¢) inexisténcia de instituicdes
estatais independentes e autdénomas frente ao poder politico democraticamente eleito. Do ponto de vista
metodologico, essas analises buscaram na investigagdo politica orientar-se pelo individualismo metodologico,
pela teoria das escolhas racionais e pela interagdo estratégica em contraposi¢do aos estudos até entdo
predominantes que tinham nas variaveis macro-estruturais a base para a formulagéo de teorias “condicionalistas”
ou “deterministas” influenciadas pelo historicismo, economicismo e culturalismo. As bases empiricas para
estudos na concepg¢do minimalista da democracia foram as experiéncias de mudanga de regime politico em
paises do sul da Europa e da América Latina, a partir de 1974, denominada por Huntington (1991) de “terceira

onda de democratizagdo”. Ver Arturi, 2001, op. cit., p. 13-16.
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procedimentos democraticos para a obten¢cdo do poder, e nenhuma instituicdo ou grupos
politicos tém direito de vetar as a¢des dos responsaveis pelas decisdes democraticamente
eleitos. Portanto, hd consolidagdo quando as regras se tornam o unico referente dos
comportamentos politicos € a democracia ¢ vista como o Unico jogo possivel na sociedade.
Esta corrente tedrica, concentra-se em situagdes que ameagam a institucionalizacdo das
normas democraticas, observando aspectos como consensos sociais e funcao socializante das
normas, assimilacao e interiorizac¢do das regras do jogo democratico pelos principais atores do
jogo politico e pela populagdo em geral.'”

As criticas as teorias da consolidagdo democratica, além daquelas colocadas
anteriormente em relacdo a concepcao minimalista, apontam para o ilusionismo e aparéncia
de suas andlises que, de um lado, levam a subestimagcdo da complexidade de qualquer
processo de interiorizagdo de regras e valores; de outro lado, impedem uma observagdo e
analise mais agucada das singularidades de cada caso nacional e dificultam uma melhor
avaliagdo de tipo de democracia que se configura ao longo da conjuntura politica.'”

Nao se trata aqui de discutir questdes relacionadas as condigdes para a instalacdo e
funcionamento do regime democratico brasileiro, que marcam o debate entre essas diferentes
abordagens desde os anos setenta na ciéncia social nacional e internacional, o que extrapola os
propositos deste trabalho. Até porque, todas essas abordagens partem do principio de que
existe um modelo, um ideal de democracia a ser alcangado, sugerindo sempre que hd um
processo evolutivo das sociedades ditas “menos” democraticas para aquelas consideradas
democraticas, em que o modelo a ser alcangado ¢ liberal-representativo, cujas principais
referéncias sdo as democracias européias, principalmente a inglesa, e a democracia norte-
americana. Nesse sentido, os estudos comparativos sobre a transicdo democratica trabalham
implicitamente com a idéia de que “falta algo” na democracia brasileira que a impede de ser

“ta0” democratica como aquelas. Essa idéia de “falta” remete a discussdo entre “atrasado” e

192 _ Sobre a transitologia, ver LINZ, J. (1990) Transitions to democracy. The Whashington Quartely, v. 13, n. 3,
p-143-164, Summer; SHIMITTER, P. (1993) La transitologia: ;ciéncia o arte de la democratizacion?
Comunicag¢do apresentada no III Forum Olof Palme’s International Foundation sobre a consolidagdo democratica
na América Latina. Barcelona; . (1995) The consolidation of political democracies. In: PRIDHAM, G.
(Ed) Transitions to democracy: comparatives from Southem Europe, Latin America and Eastern Europe.
Aldershort: Dartmouth; MONCLAIRE, Stéphane. (2001) Democracia, transi¢do e consolidagdo: precisoes
sobre conceitos bestializados. Revista de Sociologia e Politica, n. 17, nov., pp. 61-74; VITULLO, Gabriel E.
(2001). Transitologia, consolidagcdo e democracia na América Latina: uma revisdo critica. Revista de
Sociologia e Politica, n. 17, nov., pp. 53-60.

19 _ Para os defensores dessa visdo, a (re)instalagio do regime democratico num pais ndo depende de quaisquer
pré-requisitos, sendo uma probabilidade entre outras, o que significa que a natureza ¢ diregdo da mudanca
politica dependem, antes de tudo, das estratégicas adotadas pelos grupos de atores implicados nesse processo que
fazem calculos de curto prazo para as suas esolhas. Em oposi¢ao a idéia de democracia consolidada sugem varias
denominagdes como democracias ndo consolidadas, incompletas, interrompidas, dentre outras.
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“modernizacdo” no contexto das sociedades capitalistas, que hd muito tentam explicar as
diferencas entre o mundo desenvolvido e o mundo ainda em desenvolvimento.

Porém, para os propositos deste trabalho, pretendo salientar tanto a importancia das
estratégias adotadas pelos atores envolvidos no processo politico, como a importancia do
momento prévio na criagdo de arranjo politico-institucional na gestdo das politicas publicas
no Brasil, tipo conselhos municipais. Considera-se que, se, por um lado, as modificagdes
feitas em uma determinada estrutura ocorrem em contextos ainda muito influenciados pelo
ordenamento anterior; por outro lado, essas modificacdes sdo em grande medida decorrentes

1% Seguindo este

do aprendizado dos atores relevantes no interior desse ordenamento
raciocinio, as condigdes que influenciam as praticas dos atores relevantes ao longo do
processo politico, foram sedimentadas na conjuntura precedente, podendo estimular ou limitar
os cursos das acdes e opgOes possiveis. Trata-se, portanto, de condi¢des herdadas em
momentos prévios que, pelo menos em parte, podem ajudar explicar a atuagdo de instituigdes

e de atores politicos em um dado momento.

3.1.1 O carater autoritario das reformas e a fluidez institucional

Como tragos caracteristicos e constitutivos do processo de democratizagao no Brasil
merecem aten¢do pelo menos dois: o carater autoritario das reformas do Estado e a fluidez das
instituicdes politicas. O primeiro traco remete ao processo de liberalizagdo politica, entre o
fim dos anos setenta e meados dos anos oitenta, e diz respeito ao fato de que a transi¢ao
politica no Brasil, inicialmente, foi a mais controlada pelos dirigentes autoritarios e aquela em
que os membros da elite civil garantiram ndo s6 sua sobrevivéncia politica, mas uma ampla
participagdo no poder apos democratizagdo. Isso porque, o processo de democratizacdo foi,
ndo obstante as dificuldades encontradas, conduzido pelos detentores do poder e as regras
impostas unilateralmente o que levou ao sucesso da estratégia adotada pelos militares desde a
primeira fase da transi¢do politica, com inicio em 1974.'”

A contradi¢do desse processo centra-se na sua “normalizacdo” ou “naturalizagdo”
pelos principais atores politicos do periodo (oposicdo e reformistas), que nas fases
subseqiientes da democratizagdo permitiram que a modelagem das caracteristicas mais

tradicionais da vida politica brasileira ocorresse. Dentre essas caracteristicas, destacam-se a

1 _ COUTO, Caudio Gongalves. (1998) A longa constituinte: reforma do Estado e fluidez institucional no
Brasil. Dados, v. 41, n. 1, Rio de Janeiro.
195 _ Arturi, 2001, op. cit.



77

centralidade politica dos militares e a tradicao de conciliagdao “pelo alto” das elites politicas.
Em outras palavras, o que ocorreu ao longo da democratizacdo foi, mais uma vez, a
associacdo da “prdxis autoritdria” com a “logica liberal” ja ressaltada pela literatura

especializada'®

. O que isso quer dizer?

Quer dizer que a transicdo democratica no pais desenvolve-se mediante negociagoes e
decisdes sob controle dos dirigentes autoritarios e isso, de certa forma, garante a
sobrevivéncia e continuidade de préaticas politicas tradicionais como o clientelismo politico, o
fisiologismo, o nepotismo, dentre outras. A questdo, entdo, ressaltada pela literatura politica, ¢
se tais praticas favorecem ou dificultam a consolidacao do processo democratico brasileiro.

Partindo do suposto de que as escolhas e agdes dos atores politicos em determinada
conjuntura podem ou ndo reforcar comportamentos historicamente arraigados,
constrangimentos estruturais e tragcos da cultura politica de um pais, alguns autores chamam
atencdo para o fato de que, na pratica, isso vai depender da interacdo entre estrutura pré-
existente (econdmica, social e politica) e a estratégia dos atores politicos. Nesses termos, tanto
arranjos institucionais como comportamento politico condicionam as possibilidades de
construcdo de novas estruturas. Isso porque, as escolhas e decisdes politicas, por menor que
seja sua significagdo no momento em que sdo tomadas para o resultado da transi¢ao, podem
incidir de maneira decisiva nas etapas posteriores da democratizagdo, facilitando ou nao o
éxito desse processo. Desta forma, no caso brasileiro, 0 modo de transicdo teve efeito sobre o
novo regime afetando as condicdes iniciais da recente democratizacdo, incidindo no padrao de
competicdo e interagdo entre elites e nas regras institucionais, impondo limites a mudanga
politica. Dadas as condi¢des e circunstancias do momento da transi¢do politica no Brasil, as
escolhas e opgdes dos atores politicos relevantes ajudaram a reforgar a tradicdo do processo
politico de conciliagdo “pelo alto” das elites politicas. Isso porque, a fase da liberalizagdao do
regime autoritario, gradualmente desenvolvida (eleigdes, acordos ndo-publicos), legou uma
série de constrangimentos politicos que dificultam a consolidagdo da democracia no pais.'”’

A esse aspecto autoritario da transi¢do, soma-se a segunda caracteristica do processo
de democratizagio, a fluidez institucional'® das estruturas politicas brasileiras. A idéia da
influéncia da conjuntura prévia na conjuntura subseqiiente (path dependence), chama atengao

para o “carater dinamico” ou “fluido” do funcionamento das institui¢des politicas, decorrente

1% _ Ibdem. Sobre a préxis atutoritaria e a logica liberal na democracia brasileira, ver TRINDADE, Helgio.
(1985) Bases da democracia brasileira: logica liberal e praxis autoritaria (1822-1945). In: ROUQUIE, Alain;
LAMOUNIER, Bolivar; SCHVARZER, Jorge (Orgs.). Como renascem as democracias. Sdo Paulo: Brasiliense.
107

- Ibdem, p. 27.
"% _ A idéia de fluidez aponta para a natureza das conjunturas criticas em contraposicio as anélises de caréter
mais estrutural. Ver DOBRY, Michel. (1992), Sociologie des crises politiques. Paris: ASP.
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das mudangas na apropriagdo que os agentes politicos fazem dessas instituicdes, ou seja,
decorrente da aprendizagem institucional dos atores politicos relevantes do processo de
mudanga. Dai, a dificuldade de aplicar ao processo de transi¢cdo politica, modelos de analise
utilizados para compreender estruturas de poder (de Estado) consolidadas. Isso porque, por
um lado, o funcionamento das instituigdes politicas em periodos de transi¢cdo decorre da
operagdo fluida de suas estruturas; por outro lado, o estabelecimento de padrdes a partir de
analises de casos concretos estipula caracteristicas, presentes apenas conjunturalmente, como
constitutivas de um determinado sistema politico.'”

Seguindo esse raciocinio, o aspecto dindmico ou fluido das estruturas, em momento de
transi¢ao, ajuda a entender como as instituicdes desempenham suas fungdes em certo
contexto, além de necessario para compreender sua forma no contexto posterior. Considera-se
que, por um lado, as modificagdes feitas em uma determinada estrutura ocorrem em contextos
ainda muito influenciados pelo ordenamento politico-institucional anterior; por outro lado,
essas modificagdes sdo em grande medida decorrentes do aprendizado dos atores relevantes
no interior desse ordenamento. Dessa forma, tanto as instituicdes como os atores politicos
contam para a analise politica. Isso porque, em primeiro lugar, as institui¢des, apesar de serem
as mesmas e funcionarem de formas distintas, mudam com o tempo, segundo os diferentes
momentos ao longo de certo periodo; em segundo lugar, os mesmos atores, ao lidarem de
forma repetida com as instituicdes, agem de forma distinta, e, com isso, modificam seu
entendimento sobre o significado das instituigdes. Portanto, as institui¢des sofrem
modificacdes em sua estrutura formal (ordenamento legal, administrativo, entre outros),
segundo as alteragdes no contexto mais amplo em que operam, isto ¢, os desafios ambientais
(novas condi¢des econdmicas, o cendrio internacional, novos tipos de pressdo exercidos pela
sociedade civil, dentre outros) e, finalmente, sofrem modificagdes segundo a forma como os
atores lidam com o arcabouco institucional e a institucionaliza¢do em decorréncia do processo
de aprendizagem institucional."’

Conforme essa perspectiva, as reformas do Estado brasileiro encaminhadas ao longo
da década de noventa pelos governos pos-democratizacdo, nos seus diversos contetidos
(politico, economico ¢ social), em parte dependeram das regras institucionalmente
estabelecidas e, por isso, estavam condicionadas pelo arcabouco institucional que tem na

Constituicdo de 1988 seu momento fundacional. O problema ¢ que esse ndo era o Unico

19 _ Isso demonstra o carater atipico do funcionamento das instituigdes politicas em contextos de transigdo, o que
requer uma abordagem que privilegia o carater dindmico do processo politico. (Couto, 1998, op. cit.).
"9 Couto, 1998, op. cit.
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momento condicionante das reformas, porque havia um contraste entre as demandas impostas
ao sistema mediante pressoes de varias partes, tanto do cendrio nacional como do
internacional (seus imputs), e a capacidade de resposta governamental a nova agenda politica
(autputs) determinada pelo arcabouco politico-institucional e pelas condigdes financeiras e
administrativas do Estado. Como resultado, pds-1988, sucessivos momentos de mudancas
institucionais e de politicas governamentais transformaram sequencialmente as condigdes de
mudanga que, ao longo do processo de democratizagdo, também influenciaram o processo de
reformas.

Nesse sentido, o processo de reformas do Estado brasileiro nas suas multiplas
dimensdes (politica, econdmica e social) foi marcado por uma interagdo complexa de regras e
conteudos (issues) do jogo politico modificado ao longo do tempo, na medida em que, por um
lado, transforma o funcionamento das instituicdes politicas; e, por outro lado, altera as
injuncdes do ambiente politico, social e econdmico. As habilidades e capacidades dos
principais atores politicos em lidar com essa complexidade e o uso dos recursos institucionais
disponiveis passaram a ser demasiadamente importantes na conducdo das reformas. Tanto o
arcabouco institucional como a acdo dos atores, envolvidos nesse cenario de interagdo
estratégica, passaram a ser relevantes no processo de mudanga. O problema é que algumas
mudancgas eram profundas e necessitaram de alteragdes constitucionais. Do ponto de vista do
sistema politico, a nova institucionalidade brasileira buscou garantir instrumentos
institucionais que refor¢aram o poder executivo, no centro do processo decisério, no mesmo
nivel de governo tanto horizontal (em nivel da mesma esfera de governo) quanto
verticalmente (entre as esferas de governos, com predominancia da esfera federal sobre as
demais).""

Ora, as reformas do Estado no Brasil ocorrem a partir de iniciativas necessarias e
exigidas pelas novas condi¢des do ambiente nacional e internacional. Em parte, essas
iniciativas sao facilitadas pelo arcabougo institucional existente, medidas de -carater
emergencial; em parte, sdo viabilizadas pelos recursos constitucionais garantidos ao poder
executivo. Nos casos de medidas mais dificeis, os encaminhamentos sob a centralidade deste
poder passaram a exigir modificagdo do texto constitucional. Se, de um lado, o texto
constitucional garantiu avangos importantes como ampliagao das prerrogativas institucionais
do poder legislativo, descentraliza¢do politico-administrativa, reconhecimento do municipio

como ente federativo, ampliagdo da participagdo social no processo decisorio de governo nas

"' Couto, 1998, op. cit.
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diversas areas das politicas publicas, dentre outros; por outro lado, ele garantiu, também,
dispositivos constitucionais ao poder executivo que possibilita (re)concentrar seu poder
politico frente aos demais poderes e unidades da federacdo. No plano nacional, as medidas
provisorias e a propria legislacio ordinaria sdo mecanismos que possibilitam essa
reconcentragdo de poder e de autoridade do executivo.'?

Essas caracteristicas, dentre outras, servem para mostrar que as mudangas politico-
institucionais que ocorreram e ainda ocorrem ao longo da democratizagdo brasileira,
configuram uma tensdo constante entre novidade e continuidade, entre o que muda e o que
permanece, numa logica de concentragcdo de poder e de autoridade nas maos das autoridades
executivas do pais. Uma logica perversa que caracteriza a ambigiiiddade ou contradigao do
sistema politico brasileiro, isto ¢, a associagdo entre regime democrdtico com tracos
caracteristicos do autoritarismo. A seguir, verificaremos como essa ldgica ¢ operada no

ambito da descentralizacdo das politicas publicas.

3.1.2 A politica de descentralizacio e o fortalecimento dos municipios brasileiros

A politica de descentralizagdo do Estado brasileiro ao longo do processo de
democratizagdo, de certa forma, foi condicionada pela complexidade da interagdo estratégica
entre o arcabougo constitucional, recém criado a partir da Constituicdo de 1988 e a a¢do dos
atores politicos relevante no contexto das reformas, segundo as condigdes do ambiente
nacional e internacional do momento. No campo das politicas publicas, estava em jogo
alteragdes no padrdo da administra¢ao publica, particularmente na forma como a prestagao de
servigos sociais universais eram oferecidos e administrados.

Desde o inicio da transi¢do democratica, a luta contra a ditadura militar significava
também luta contra a concentragdo do poder e da autoridade politica na administragdo publica
estatal. Setores organizados da sociedade e grupos politicos da oposi¢ao ao regime autoritario
mobilizaram-se em torno de algumas experiéncias de descentralizacdo na administracao
publica, impulsionadas por inovacdes na administragdo publica municipal, estendidas ao

longo dos anos oitenta, a partir de alguns governos oposicionistas, eleitos nos pleitos de 1982

12 _ Estudos sobre a relagdo executivo e legislativo revelam que, em nivel nacional, as Medidas Provisorias
(MP) e a propria legislagdo ordinaria conferem recursos institucionais nas maos do poder executivo, que, com
isso, dita a dindmica da pauta do poder legislativo. Maiores informagdes, ver FIGUEIREDO, Argelina C. e
LIMONGTI, Fernando G. P. (1997) O Congresso e as Medidas Provisorias: Abdica¢do ou Delegagdo?. Novos
Estudos Cebrap, n.? 47, mar; . (1995) Mudan¢a Constitucional, Desempenho do Legislativo e
Consolidagdo Institucional. Revista Brasileira de Ciéncias Sociais, Rio de Janeiro, ano 10, n° 29.
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e de 1985'5. Essas experiéncias foram fortemente marcadas pela ampliagdo da participagdo
politica, demandada pelos setores organizados do movimento social, sobretudo os populares
(entidades e organizacdes sociais em varios campos da luta social), contribuindo para a
coincidéncia de dois processos distintos, o da democratizagdo e o da descentralizagdo. Com
efeito, apesar de fendmenos politicos distintos, democratizar e descentralizar passaram a ter
significados semelhantes ocorrendo simultaneamente no pais, sendo que o segundo como
condicdo do primeiro, no que diz respeito aos processos de formulacdo e implementagdo das
politicas publicas.

Esse espirito ¢ confirmado na Constitui¢do de 1988, que instaura a nova moldura
institucional do pais, favorecendo um ambiente institucional propicio a profundas mudangas
na forma como as politicas publicas sdo produzidas. Por um lado, o novo ordenamento
constitucional resgata o modelo federativo da organizagdo do Estado brasileiro, dando aos
municipios status de unidade federativa, fortalecendo e valorizando os governos locais,
esséncia de um sistema politico federativo, ampliando suas competéncias institucionais e
aumentando seus recursos, mediante a estruturacdo de um novo sistema tributario; por outro
lado, estabelece as linhas gerais para um processo de descentralizagdo politico-administrativo
referentes as politicas publicas, sobretudo, as politicas sociais universais, ampliando a
participagdo social no processo de decisdo politica. O problema ¢ que as reformas do Estado,
conduzidas pelos governos democraticos pos-transi¢do, particularmente as da area social, ao
longo dos anos noventa, implicaram alteragdes dos principios constitucionais tanto no

contexto federativo quanto no contexto da politica publica particular.

3.1.2.1 Valorizaciao dos municipios: aumento de receita e de encargos

Com a nova moldura federativa do pais, os municipios brasileiros passaram a ter
autonomia politica e financeira, o que significa que passaram a gerir ¢ administrar os seus
proprios negocios publicos, independente da magnitude territorial, organizando-se

constitucionalmente de forma semelhante as demais unidades da Federagdo (Estados ¢

'3 _ A descentralizago politico-administrativa tem suas origens no processo de transigdo politica com a volta
das eleigdes municipais em 1985, primeiro ciclo de redemocratiza¢do, em que candidatos da oposi¢ao ao regime
militar sairam vitoriosos em capitais como Curitiba, Salvador, Rio de Janeiro ¢ Recife, por exemplo. Alguns
desses governos estabeleceram experiéncias na descentralizagdo administrativa através de administragoes
regionais dirigidas por conselhos formados por associacdes de moradores (conselhos populares).
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Unido), ou seja, mediante elei¢des e legislagdes proprias, Lei Organica Municipal (LOM),
conforme atribui¢des exclusivas previstas no texto constitucional.'

Associado as competéncias materiais e legislativas previstas, os municipios também
tiveram ampliado a forma de sua participagao no produto de arrecadag@o de impostos federais
e estaduais, no estabelecimento de normas de fiscalizacdo propria interna e externa pelo
Estado. Com isso, o principio constitucional da descentralizacao politica e administrativa
afirma um novo papel aos municipios com referéncia a administragdo dos servigos publicos
locais e a legislagdo municipal, apontando para uma reforma municipal que busca melhorar
substancialmente a estrutura das finangas publicas municipais com a ampliagdo de receita,
mediante transferéncias constitucionais da Unido e dos Estados e recursos proprios.'”

A receita municipal ¢ formada pelo total de recursos arrecadados anualmente pelos
municipios, classificados em receitas correntes (valor total da arrecadagdo das receitas
tributarias, de contribui¢cdes, patrimonial, agropecuaria, industrial, de servigos, as
transferéncias e outras receitas correntes) e receitas de capital (Valor da categoria econdmica
que compreende as operagdes de crédito, alienacdo de bens, amortizagdo de empréstimos,
transferéncias de capitais e outras). Para fins de ilustragdo, interessa mostrar somente o
conjunto das receitas correntes. O Quadro 1, a seguir, mostra que essas receitas compreendem
os recursos proprios arrecadados pelos municipios, isto ¢, receita tributaria e as transferéncias

correntes.

14 _ Através da Lei Organica Municipal e da legislagio ordinaria elaborada e aprovada pelos proprios poderes
locais (Prefeitura e Camara de Vereadores), os municipios passaram atuar dentro de atribui¢des exclusivas, de
acordo com o texto constitucional (Artigo 30), tais como: a) legislar sobre assuntos de interesse local; b)
suplementar a legislacdo federal e a estadual, no que couber; c) decretar e arrecadar os tributos de sua
competéncia, bem como aplicar as suas rendas, sem prejuizo da obrigatoriedade de prestar contas e publicar
balancetes nos prazos fixados em lei; d) criar, organizar e suprimir distritos, observada a legislagao estadual; e)
organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concessdo ou permissdo, 0s servigos publicos de interesse
local; f) manter, com a cooperagdo técnica e financeira da Unido e do Estado, programas de educacao pré-escolar
e de ensino fundamental; g) prestar, com a cooperagdo técnica e financeira da Unido e do Estado, servigos de
atendimento a satide da populacdo; h) promover, no que couber, o adequado ordenamento territorial, mediante
planejamento e controle do uso, parcelamento e ocupacdo do solo urbano; i) promover a prote¢do do patriménio
historico-cultural local, observadas a legislagdo e a agdo fiscalizadora federal e estadual. Ver BRASIL.
Constituigcdo da Republica Federativa do Brasil: promulgada em 5 de outubro de 1988. 16 ed., atual. ¢ ampl. Sdo
Paulo: Saraiva, 1997. Colecdo Saraiva de Legislagéo.

"5 _ Cabe lembrar que essa é uma antiga questio reinvindicada pelos movimentos municpalistas na historia do
pais, com éxito conquistado no processo constituinte de 1988.
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QUADRO 1

PRINCIPAIS FONTES DA RECEITA MUNICIPAL NO BRASIL POS-DEMOCRATIZACAO

Transferéncias Constitucionais

Recursos Proprios (b
Federais (a) Estaduais " prios (b)

Imposto sobre a Renda ellmposto sobre Circulagdo de[lmposto sobre Servicos de Qualquer
Proventos de Qualquer NaturezaMercadorias e Servicos (ICMS -|[Natureza (ISS)
e Imposto sobre Produtosf25%)

Industrializados
(TR -+ TDT = 99 504\ ()

Imposto sobre a Propriedade deflmposto sobre Propriedade Territorial
Veiculos Automotores (IPVA -[Urbana (IPTU)
50%)
Imposto sobre a Propriedade|Contribuicdo de Intervengdo nollmposto sobre Transmissdo Inter Vivos
Territorial Rural (ITR - 50%) (d)[Dominio Econémico (CIDE - 25%|(ITBI)

I]d)a parcela estadual) (e)
Nota: (a) Municipios produtores de recursos minerais, petroleo, gas natural e ouro tém participagdo nas
arrecadagdes realizadas pelo governo federal ou em forma de royalties ou em forma de IOF (Imposto sobre
Operacdes financeiras); (b) Além desses impostos proprios, os Municipios podem arrecadar taxas (1) em razdo
do exercicio de poder de policia, (2) pela utilizagdo, efetiva ou potencial, de servigos publicos especificos e
divisiveis, prestados ao contribuinte ou postos a sua disposi¢ao, (3) contribuigdes de melhoria, decorrentes de
obras publicas e (4) contribuigdo para custeio do servigo de iluminagdo publica (Emenda Constitucional n°.
39/2002); (c) Existe em analise no Congresso Nacional proposta de aumentar para 23% as transferéncias do IR e
do IPI para os municipios; (d) Se o Municipio optar por ser o responsavel (opcional) pela coleta do ITR ficara
com 100% deste imposto; (e) Essa parcela da CIDE foi aprovada em 2003 (Emenda Constitucional n°® 42), mas
ndo ¢ repassada integralmente aos estados e municipios, tendo em vista que nela incide um bloqueio de 20% da
DRU (Desvinculagdo das Receitas da Unido) tal como ocorre nas transferéncias vinculadas a educacéo ¢ a satude,
porém diferente das transferéncias do FPM (Fundo de Participagdo dos Municipios) ¢ FPE (Fundo de
Participacdo dos Estados), isentas desse bloqueio desde o ano de 2000.
Fonte: CF, 1997; IBAM, IBGE, 2004; Souza, 2005.

Como se observa no Quadro 1, a receita tributaria municipal ¢ formada principalmente
pelo Imposto sobre Propriedade Predial e Territorial Urbana - IPTU, pelo Imposto sobre
Transmissdo “Inter Vivos” - ITBI e pelo Imposto sobre Servigos de Qualquer Natureza - ISS,
dentre outros tributos. O volume desses recursos arrecadados reflete o peso e a magnitude da
economia de um municipio. A inten¢do dos legisladores era promover um maior equilibrio
entre os municipios e entre as regides do pais, porém o que se constata ndo ¢ bem isso. A
pesquisa sobre o perfil dos municipios brasileiros realizada pelo IBGE (2004) mostra o peso
desses recursos, segundo as grandes regides brasileiras no final dos anos noventa, permitindo
algumas importantes observagdes.''®

Em primeiro lugar, os dados revelam uma expressiva concentracdo das receitas
tributarias nos municipios da regido centro-sul do pais, particularmente os da regido sudeste,

que responde por 42,6% da populagdo brasileira e concentra 61% do total arrecadado da

16 _ INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA (IBGE). (2004) Perfil dos Municipios
Brasileiros - Finangas Publicas 1998-2000. Rio de Janeiro. Esta pesquisa investigou todos os 5 507 municipios
instalados no Pais até 31 de dezembro de 2000, analisando suas receitas e despesas de 1998 a 2000.
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receita tributdria propria dos municipios brasileiros. Isso mostra que a regido tem uma
arrecadagdo superior ao seu peso populacional no pais. Este mesmo fendmeno acontece com a
regido centro-oeste, responsavel pela geracdo de quase 15% das receitas tributarias com
apenas 6,8% da populagdo do pais'’. Contrariamente, as regides norte ¢ nordeste respondem
juntas por apenas 12,3% do total de impostos e taxas arrecadados pelos municipios
brasileiros, valores muito baixos, considerando-se o peso destas regides na estrutura
populacional brasileira. A primeira ¢ responsavel por 2,9% do total das receitas tributérias e
concentra no periodo estudado 7,3% da populagdo nacional. J4 na segunda, essa diferenga ¢
ainda maior, 9,4% e 28,3%, respectivamente. De forma semelhante, a regido sul, embora
responsavel pela arrecadacdo de 12% das receitas dos municipios brasileiros, concentra 14,9%
da populagdo.

Em segundo lugar, os dados da pesquisa também mostram que as receitas tributdrias
municipais estdo concentradas em menos de 1% dos municipios brasileiros considerando o
tamanho da populacdo. Os municipios com mais de 500 mil habitantes, cerca de 0,5% do total
de municipios brasileiros, detém quase 61% dessas receitas. De forma inversa, os municipios
com até 5 mil habitantes que correspondem a 25,6% de todos os municipios do pais,
respondem por apenas 0,7% da arrecadagdo das receitas tributdrias municipais do pais.

Em terceiro lugar, os dados mostram, ainda, que, quanto maior a populacao de um
municipio maior ¢ a sua receita tributaria. De fato, enquanto 61% das receitas tributarias
produzidas pelos municipios com mais de 500 mil habitantes foram geradas por 27% da
populacdo brasileira, os municipios com populagdo entre 20 mil e 100 mil habitantes, que
concentram 29,2% dos municipios brasileiros, sdo responsaveis por apenas 10,7% dessas
receitas. A explicagdo para essa situacdo ¢ que os grandes centros urbanos com grande
nimero de estabelecimentos produzem sinergias que resultam no aumento da arrecadacao
tributaria dos seus municipios.

Mas, o que esses dados realmente confirmam ¢ que quanto mais desenvolvido ¢ o
municipio, maior a sua arrecadagdo propria. Dentro dessa ldgica, as desigualdades regionais
estdo longe de serem superadas face as complexidades das realidades locais. Isso porque as
grandes capitais, principalmente no centro-sul, estdo em melhores condi¢cdes no referente a

arrecadagao tributaria, do que a maior parte dos municipios brasileiros.

7 _ Segundo o IBGE (2004), o resultado da regido Centro Oeste reflete o peso do Distrito Federal, responséavel
por, 11,94% das receitas tributarias do Pais ou 79% da arrecadagdo da regido. O fato de que o Distrito Federal
reune caracteristicas tanto de municipio quanto de Unidade da Federag@o, incluindo a arrecadagdo do Imposto
sobre Circulagdo de Mercadorias e Servigos - ICMS, explica sua grande arrecadag@o propria. So para se ter uma
idéia, sem o Distrito Federal esta regido seria responsavel por apenas 3,6% das receitas tributarias do Pais.
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Soma-se a isso, o incremento de mais 53 novos municipios, elevando os 5.507
municipios existentes no ano 2000, para 5.560 municipios em 2003. Na maioria, esses novos
municipios sdo de porte pequeno e médio, com problemas e dificuldades financeiras. Dai
passa a ser fundamental para a sobrevivéncia de muitos municipios, as verbas federais e

estaduais que devem ser repassadas, vistas na maioria das vezes, como “tdbua de salvagdo”.

3.1.2.2 - Transferéncias de recursos federais e estaduais

A maior parte das verbas repassadas aos municipios ¢ constituida de transferéncias
constitucionais de recursos originarios da Unido e dos Estados destinados aos municipios por
forca de lei. Essas transferéncias sdo compostas por cota-partes de impostos federais como o
imposto de renda (IR), o imposto de produto industrializados (IPI) e o imposto sobre a
propriedade territorial Rural (ITR) e, de impostos estaduais como o imposto sobre circulacao
de mercadorias e servigos (ICMS), o imposto sobre a propriedade de veiculos Automotores
(IPVA) e a contribuicdo de interven¢ao no dominio econdmico (CIDE), conforme revelado no
Quadro 1. Além dessas transferéncias constitucionais, os governos municipais passaram
também a receber recursos federais que vém se ampliando cada vez mais nos ultimos anos
para a implementacdo de algumas politicas sociais universais, como educacéo e satde.'®

Na composi¢do das transferéncias correntes para os municipios, destacam-se o Fundo
de Participacdo dos Municipios (FPM), o Fundo de Manutengdo e Desenvolvimento do
Ensino Fundamental e de Valorizagdo do Magistério (FUNDEF)'"” e o Imposto sobre
Circulacdo de Mercadorias e Servigos (ICMS) que, juntos, totalizaram 72% das transferéncias
para os municipios entre os anos de 1998 e 2000."*°

O FPM ¢ formado por parcela do produto da arrecadagdo do Imposto de Renda — IR e
do Imposto sobre Produtos Industrializados — IPI (22,5% do total arrecadado). O FUNDEF,
por sua vez, € composto por recursos provenientes de algumas transferéncias de impostos: dos

Estados, FPE (Fundo de Participagdo dos Estados), ICMS (Imposto sobre Circulacdo de

'"¥ _ Desde o regime militar recursos federais sdo repassados para as esferas subnacionais de governo, perfazendo
o que a literatura chama de “transferéncia negociada”. Hoje, com a politica de ajuste fiscal essas transferéncias
perderam importancia, concentrando apenas 10% das transferéncias federais para estados e municipios. Ver
SOUZA, Celina. (2005) Sistema brasileiro de governancga local: inovagdes institucionais e sustentabilidade. In:
LUBAMBO, Catia; COELHO, Denilson Bandeira; MELO, Marcus André (Orgs). Desenho institucional e
participagdo politica: experiéncias no Brasil contemporaneo, p.118.

19 _ Atualmente substituido pelo FUNDEB - Fundo de Manutengio e Desenvolvimento da Educagio Basica e de
Valorizagdo dos Profissionais da Educacdo, que da nova redacdo aos artigos 7?, 23, 30, 206, 208, 211 ¢ 212 da
Constituicdo Federal, ¢ ao artigo 60 do Ato das Disposigdes Constitucionais Transitorias (Emenda
Constitucional n° 53, de 19/12/2006)

120 _IBGE, 2004, op. cit.
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Mercadorias e Servigos), IPI-Exp (Imposto sobre Produtos Industrializados para Exportagao);
dos municipios, FPM (Fundo de Participacdo dos Municipios), ICMS e IPI-Exp. Incluem-se
também 15% dos recursos da chamada Lei Kandir, que sdo repasses da Unido para compensar
as perdas financeiras das unidades federadas, decorrentes da desonera¢do do pagamento de
ICMS de determinados produtos para exportacao.

Cabe ressaltar que o Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servigos, ICMS, ¢
um imposto de competéncia dos estados e Distrito Federal. Na maior parte dos estados, este
imposto corresponde a uma aliquota de 18%. Entretanto, para certos alimentos basicos, o
ICMS tem aliquota de 7% e, ainda, para produtos considerados supérfluos, como, por
exemplo, cigarros, cosméticos e perfumes, aliquota ¢ de 25%. Do produto da arrecadacdo do
ICMS pelos estados, 25% sao transferidos aos municipios.

Estudos mostram que, as transferéncias federais beneficiam mais os municipios
pequenos e médios, isto ¢, menos populosos e que abrigam os mais pobres, enquanto as
transferéncias estaduais beneficiam os municipios mais desenvolvidos. Isso se explica pela
formula de distribuicdo desses recursos. O FPM prevé que 10 % sejam transferidos para as
capitais, 86,4% se destinam as cidades do interior e 3,6% sdo para municipios com mais de
156.216 habitantes. Além disso, municipios predominantemente rurais se beneficiam com a
cota-parte do ITR. No caso do ICMS, sua formula de distribuicdo, segundo mecanismo
constitucional, determina que cada municipio receba 3/4 (trés quartos) do que for coletado na
sua jurisdicdo e o estado pode determinar, por lei ordinaria, os critérios de transferéncia para o
percentual restante.'”'

O problema ¢ que a distribuicdo dessas transferéncias correntes ocorre de forma
diferenciada em relacdo as receitas tributdrias municipais. A pesquisa do IBGE supracitada
mostra que, entre os anos de 1998 e 2000, enquanto as receitas estavam fortemente
concentradas nos municipios da regido Sudeste, a distribuicao proporcional das transferéncias
correntes privilegiava os municipios das regidoes menos desenvolvidas do pais, como o norte
(5,3%) e o nordeste (21,9%). Quando se considera a distribuicdo da populagdo, nota-se um
melhor desempenho dos municipios das regides centro-oeste e sul, que apresentaram
percentuais de transferéncias superiores aos respectivos pesos na populagdo dessas regides. Ja
as regides norte e nordeste apareceram com propor¢oes de transferéncias correntes inferiores

as suas participacdes na estrutura populacional brasileira.

120 Artigo 158, Paragrafo Unico, da Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil, 1988; Souza, op. cit., p.
116.
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Em relag¢do ao tamanho da populagdo, a distribuicdo dos recursos transferidos ¢ mais
equilibrada. Por um lado, os municipios com mais de 500 mil habitantes receberam, no
periodo estudado, cerca de 28,5% do total das transferéncias, cifra significativamente inferior
aos 60,8% de receitas arrecadadas pelo conjunto destes municipios; por outro lado, os
municipios com até 5 mil habitantes, obtiveram 5,4% do total das transferéncias correntes,
percentual superior a 0,7% de receitas tributirias. A proporcao de recursos transferidos aos
municipios com até 5 mil habitantes ¢ significativamente superior aos 2,9% que esses
municipios representam na populacdo brasileira. De certa forma, essas informagdes revelam o
carater redistributivo dessas transferéncias.

Outra observagao importante nesta distribuicdo, mostrada pela pesquisa do IBGE, ¢ a
maior presenca do FPM nos municipios da regido nordeste (32,5%) enquanto o FUNDEF tem
maior volume de recursos concentrados na regido sudeste (43,3%). O mesmo ocorre com o
ICMS (56% no sudeste e 14,7% no nordeste). Esta diferenca se explica pelos distintos
critérios de repasse desses recursos'”. Por sua vez, a pesquisa também mostra a participagdo
do FPM, do FUNDEF e do ICMS nas transferéncias correntes dos municipios, distribuidos
segundo o tamanho populacional. No periodo estudado, o FUNDEF tinham um percentual
relativamente baixo, cerca de 11,4% enquanto o FPM e o ICM tinham maior participacao,
com, respectivamente, 26,1% e 35,6% do total das transferéncias correntes dos municipios.
No caso dos municipios com até 5 mil habitantes, o FPM foi responsavel por 57,3% das
transferéncias correntes, reduzindo-se conforme aumentava o tamanho populacional dos
municipios. Este comportamento mostra que o FPM foi um forte mecanismo de redistribui¢ao
de recursos para os pequenos municipios, além de estar concentrado mais fortemente fora da
regido mais dindmica do pais. O ICMS, por outro lado, estava concentrado nos maiores
municipios, principalmente naqueles com populacao entre 100 mil e 500 mil habitantes, onde
43,3% das receitas disponiveis eram compostas pelo ICMS. Ja o FUNDEF respondeu por
uma parcela menor das receitas disponiveis dos municipios, concentrando-se,
preferencialmente, nos municipios com populacdo entre 5 mil e 100 mil habitantes.

No conjunto, esses dados servem para mostrar que as transferéncias correntes, de certa

forma, tém funcionado como um mecanismo redistributivo de recursos, reduzindo sua

122 _ A distribuicio do FPM ocorre através da fixacdo de faixas populacionais e a criagdo de pardmetros para
cada uma delas: o minimo ¢ de 0,6% para municipios com até 10.188 habitantes e 0 maximo é de 4,0% para
aqueles acima 156 000 habitantes. Para a distribui¢do de recursos do FUNDEF, consideram-se as matriculas no
ensino fundamental em qualquer forma de organizag@o admitida pela Lei de Diretrizes e Bases da Educag@o -
LDB (séries, ciclos, etc.), apuradas pelo censo escolar, realizado anualmente pelo Ministério da Educacdo -
MEC. No caso do ICMS, a pesquisa mostra uma expressiva concentragdo nos municipios da Regido Sudeste.
Isto se explica pela propria caracteristica do imposto, que incide sobre a circulagdo de mercadorias e prestagdo
de servigos, mais intensas nesta regido.
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concentragdo nos municipios maiores, localizados nas regides mais dindmicas do pais,
beneficiando as regides menos desenvolvidas e os menores municipios. Isso significa que o
ordenamento constitucional pds-1988 introduziu mudangas no sistema tributdrio brasileiro,
buscando garantir que parcelas das receitas federais e estaduais fossem repassadas aos
municipios, aumentando significativamente os recursos municipais, em detrimento das
demais unidades federativas. O problema ¢ que essas transferéncias passam a compor a maior
parte da receita municipal, tornando-se imprescindiveis. Com efeito, passa a ocorrer uma
disputa entre as esferas de governos locais em torno do repasse desses recursos, levando o que
se passou denominar de “guerra fiscal”.

Como exemplo dessa disputa, “guerra”, a literatura cita a luta em torno do ISS,
imposto sobre mercadoria e servigos, principalmente em municipios proximos as capitais,
semelhante a que ocorre entre os estados em torno do ICMS. Apesar de ndo ser a principal
fonte da receita municipal, o ISS € considerado o imposto mais importante para o municipio,
seguido pelo IPTU'?, pois incide sobre determinados tipos de servigos, em geral associados a
urbaniza¢do, que sdo listados em lei federal, mas cada municipio ¢ autdnomo para determinar,
por lei municipal, suas aliquotas. Essa disputa levou a necessidade de uma lei federal para

regular este imposto, pois

Pressdes dos prefeitos das capitais fizeram que o Executivo federal, na
Emenda Constitucional 37/2002, avocasse a si a competéncia para, através
de lei complementar, fixar aliquotas maximas e minimas e ‘regular a forma e
as condi¢des como isengdes, incentivos e beneficios fiscais serdo concedidos
e revogados’ (Art. 156: III). Essa lei complementar, de n. 116, promulgada
em 31/7/2003, fixou o teto de 5% como aliquota maxima do ISS e em seu
artigo 4° busca coibir a guerra fiscal ao determinar que s6 sera considerado
passivel de tributacdo o local onde o contribuinte desenvolva suas
atividades, ‘sendo irrelevantes para caracteriza-lo as denominagdes de sede,
filial, agéncia’ etc. Essa lei também ampliou a lista de servigos passiveis de
pagamento de ISS, de cerca de 100 para 180.'**

Essa necessidade de uma regulagdo nacional para a padronizacdo na forma da

arrecadacdo dos tributos, visando evitar disparidades intermunicipais, passa a ser importante

'3 _ O ICMS ¢ a principal fonte de receita para os municipios economicamente mais desenvolvidos. Mas o ISS e
o IPTU sdo as mais importantes fonte dos tributos municipais. Em 2001, o ISS representou 1,8% dos principais
impostos do pais o que equivalia 0,6% do PIB, algo em torno de R$ 7.213 milhdes seguido pelo IPTU que
representou 0,5% do PIB e 1,4% dos principais impostos do pais, com uma arrecadacdo de R$ 5.619 milhdes. Os
municipios sdo livres para determinar diferentes formulas de critérios para calcular o valor do IPTU que € o
Unico imposto progressivo. A Emenda Constitucional 29/2000 explicita que o IPTU pode ter aliquotas
diferenciadas tanto em razdo do valo do imével como também da localizagdo e do uso. Souza, op. cit., pp.116-
118.

1 _ Ibdem.
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instrumento usado pelo poder executivo federal, favorecendo a (re)concentragdo da sua
autoridade frente as unidades federativas subnacionais, limitando a a¢ao da esfera local de
governo. Essa reconcentragdo contraria o espirito constitucional de que as transferéncias
federais e estaduais, rateio das receitas federal e estadual, possam funcionar como um
mecanismo que amenize as desigualdades regionais, na tentativa de promover o equilibrio
socio-econdmico entre estados e municipios. Na pratica, o que se constata ¢ uma melhoria
relativa na forma de redistribuicdo desses recursos em prol do municipio, com o aumento da
receita municipal e maior participagio dos municipios na produgdo da riqueza do pais'®,
porém, as desigualdades e desequilibrios intermunicipais estdo longe de serem equacionados.
Isso resulta em algumas limitacdes dos governos municipais, que afetam sua
arrecadacdo, na medida em que derivam de situagdes, como: [1] um sistema tributario
nacional concentrado em impostos que incidem sobre a producdo, vendas e consumo, os quais
ndo estdo sob a jurisdicdo municipal; [2] os impostos locais, principalmente o ISS e o IPTU,
que requerem a existéncia de um banco de dados, cadastros e atualizacdes dispendiosos e
complexos, além de incidirem sobre um grande universo de contribuintes, em particular de
pequenos negocios, como ¢ o caso do ISS; [3] os impostos locais apresentam limitagdes em
paises como o Brasil, onde os niveis de pobreza sdo altos e os servigos passiveis de cobranga
de ISS ou ndo existem em pequenas localidades ou sdo pequenos'”. Associa-se a essas
limitacdes outras oriundas da legislagdao federal, particularmente a Lei de Responsabilidade
Fiscal (LRF) que passou a disciplinar os gastos dos municipios, sobretudo, com pessoal.'”’
O fato ¢ que, com o fortalecimento fiscal e tributario, os municipios passaram ter

maior significado e relevancia politica e econdmica do pais. Porém, isso ndo correspondeu a

123 _ As transferéncias estaduais e federais representam a maior parcela dos recursos locais, representado 4,4% do
PIB, isto é, os municipios sdo os maiores beneficiarios dessa fonte de recurso, enquanto os estados se beneficiam
com 3,3% dessas transferéncias. Apesar disso, as receitas proprias municipais aumentaram nos tltimos anos e
“equivalem a 1,6% do PIB, ou seja, 4,8% do total dos recursos nacionais — R$ 19.324 milhdes -, sendo o
governo federal responsavel por 67,3% das receitas, ou 27,9% do PIB, ¢ os estados por 27,9%, ou 9,5% do PIB
(dados coletados em http://www.federativo.bndes.gov.br). Ibdem.

126 _ Ibdem

127 _ A LRF foi publicada em 5 de maio de 2000, como Lei Complementar N° 101. Foi concebida a partir do
principio que o poder publico se encontra em déficit financeiro e gasta mal os seus recursos, necessitando de
maior controle sobre a gestdo de suas finangas. Em 1998, tanto o governo federal como os estaduais tinham
déficit publico. No ambito municipal, a maioria dos municipios, cerca de 55,5%, também se encontrava nessa
situag@o neste ano. A partir desta lei, o poder publico fica obrigado a fazer despesas dentro dos limites de suas
receitas. Das obrigacdes do poder publico previstas, merecem destaque: a) gasto com pessoal que ndo deve
ultrapassar 60% das receitas; b) adogdo de um processo permanente de planejamento, com transparéncia na
elaboragdo e divulgagdo dos documentos orgamentarios e contabeis; c¢) amplo acesso da sociedade as
informagdes sobre as contas publicas ;e. d) adogdo de medidas correntes e punitivas de eventuais desvios. Ver
BRASIL. Lei Complementar N° 101, Estabelece normas de finangas publicas voltadas para a responsabilidade
na gestdo e da outras providéncias. Presidéncia da Republica, 4 de maio de 2000. IBAM (1998); BREMAEKER,
Frangois E. J. Lei de responsabilidade fiscal: a¢des para reduzir os impactos sobre os municipios. IBAM, n. 2,
set. 1999, Rio de Janeiro
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sobra de dinheiro em caixa dos governos municipais. Estes governos, apesar de terem
aumentado suas receitas, na sua maioria, passaram a depender de verbas da unido e dos
estados. Os repasses desses recursos foram vinculados as novas fung¢des e responsabilidades,
que foram concomitantemente repassadas aos municipios, derivadas do processo de
descentralizagdo das politicas publicas, promovido pelo governo federal, ao longo das
reformas, nos anos noventa, acarretando a municipalizagdao dos servigos publicos da Unido e

dos estados.

3.1.3 A descentralizacio das politicas publicas: a municipalizacio induzida

O processo de descentralizacdo das politicas publicas torna-se realidade com o inicio
da reforma do Estado ao longo da década de noventa. Fatores de ordem estrutural,
institucional e de agdo de deliberacdo politica influenciam a composicdo da agenda das
reformas que ocorre sob forte centralidade da autoridade do Poder Executivo Federal.
Questdes sobre a atuagdo e a natureza do Estado, sobre os caminhos para a efetivagdo das
propostas de municipalizacdo, sobre as transferéncias de competéncias, fungdes,
responsabilidades e sobre a destinagdo de recursos federais e estaduais, para as esferas
municipais de governo, compdem um conjunto de discussdes e tornam-se objeto de estudos
da ciéncia social brasileira.

Em geral, a maior parte dos estudos aponta para os beneficios da descentralizagio
identificada como sindénimo de democratizagdo. Isso porque, desde os anos setenta, a
descentralizagdo das politicas publicas era uma das grandes reivindicagdes democraticas no
pais, havendo consenso em torno das suas virtudes, tanto por correntes da esquerda como da
direita. Esperava-se que a descentraliza¢do produziria eficiéncia, participacdo, transparéncia,
accountability, entre outras virtudes, na gestdo da “coisa publica”, em contraposi¢do a
excessiva centralizagdo decisoria do regime militar, causadora da ineficiéncia, corrupgao e
auséncia de participagdo no processo de decisdo.'”®

A questdo ¢ que, apos a reforma das institui¢des politicas no final dos anos oitenta, um
programa abrangente de descentraliza¢do das politicas publicas passou a ser implementado
pelo governo federal, sobretudo, na area social, cujo objetivo principal era transferir para as
esferas subnacionais de governo, particularmente a esfera municipal, grande parte das fungdes

de gestdo das politicas sociais. Esse processo se desenvolveu a partir de meados dos anos

128 _ ARRETCHE, Marta. (2002a) Relacées federativas nas politicas sociais. Revista Educagio e Sociedade,
Campinas, v. 23, n° 80, set., p.25.
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noventa e se caracterizou pela municipalizacdo dos servigos sociais publicos, até entdo de
responsabilidade da esfera federal de governo. O problema ¢ que a forma como esse processo
ocorreu teve implicacdes nas relagdes intergovernamentais, contrariando o novo quadro
federativo, interferindo no desenho da politica piblica em cada 4rea particular. E isso precisa
ser melhor explicitado.

Um importante aspecto a ser ressaltado ¢ que a reforma do Estado brasileiro, tanto na
forma como no contetido das politicas publicas, ocorre sob a orientacdo da logica do ajuste
fiscal, o que significa reducdo do Estado e aprimoramento da sua capacidade técnica e
fiscalizadora. Outro aspecto, ndo menos importante, ¢ que a nova moldura federativa do pais
implicou mudancas nas relagdes intergovernamentais. De um lado, muda o padrio de
relacionamento entre os entes federados estabelecido tradicionalmente, isto ¢, rompe com a
subordinacdo das esferas subnacionais de governo aos ditames do governo federal
(centralismo); de outro lado, o governo local como ente autdbnomo pode estabelecer sua
propria agenda na darea social, implementar programas e decisdes em seu territorio,
independente das outras esferas de governo (estadual e federal). Com o novo ordenamento
constitucional, os municipios ficam desobrigados na adesdo de propostas de programas
sociais, dentre outros, advindas das demais unidades federativas, que ndo as obrigagdes
previstas constitucionalmente ou de forma voluntaria.'*

Diante desse cenario, para atingir os objetivos das reformas, o governo federal passou
a adotar estratégias que lhe permitiram coordenar o processo e induzir a adesdo dos prefeitos a
proposta de municipalizar os servigos publicos federais. Para tanto, utiliza de estratégias
adotadas distintamente para cada politica social particular e, principalmente, dos recursos
federais como fontes de um conjunto de incentivos direcionados para a indu¢do do processo
de municipalizagdo.

A literatura sobre o assunto mostra que o governo federal no Brasil, poés-
democratizagdo, contou com recursos institucionais que lhe garantiram, ao longo do processo
de descentralizacdo, a coordenacdo e a conducdo do processo de municipaliza¢do, obtendo
éxito no seu projeto de reformas. Tanto a organizacdo prévia de cada politica especifica com
arranjos institucionais, herdados desde o regime militar, isto é, a forma como os servigos
sociais estavam organizados historicamente, como a aprovacao de varias medidas que, no

conjunto, criasse uma estrutura de incentivos com o objetivo de atrair a adesdo dos prefeitos,

12 _ ARRETCHE, Marta. (2004) Federalismo e politicas sociais no Brasil: problemas de coordenacio e
autonomia. Revista Sao Paulo Perspectiva, Sdo Paulo, abr./jun., vol.18, no.2; . ARRETCHE, Marta.
(2000) Estado federativo e politicas sociais: determinantes da descentraliza¢do. Rio de Janeiro: Revan; Sdo
Paulo: FAPESP.
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contribuiram para o sucesso do projeto federal de reformas. O resultado disso foi o uso de
estratégias diferenciadas para cada politica publica particular, como ocorreu nos casos da
municipalizacdo de programas federais nas areas da saude, educacao, habitagcdo e saneamento,
por exemplo.'*°

Resumindo, a estratégia do governo federal para descentralizar seus servigos, foi, de
um lado, selecionar as arenas decisdrias nas quais as principais decisdes sao tomadas; de outro
lado, formular uma estrutura de incentivos destinada a induzir a adesdo dos estados e/ou
municipios. Desta forma, o governo federal obteve sucesso em transferir para os municipios
encargos em relacdo a prestacdo dessas politicas e subordinar os governos municipais aos
objetivos da reforma. Este processo foi favorecido porque, na pratica, os governos municipais
ndo tinham muitas escolhas, pois dependiam de verbas federais para compor o caixa publico,
possuindo, assim, pouca margem para obstaculizar a imposi¢do da proposta de reformas nas
areas sociais, do governo federal. O fato é que os governos municipais ndo tinham como
resistir a proposta federal."'!

O wuso dessas estratégias pelo Poder Executivo federal afetou as relagdes
intergovernamentais estabelecidas no Estado federativo brasileiro, pds-democratizagdo. A
forma como a municipalizagdo dos servigos publicos federais foi induzida, concentrou o
formato de gestao publica e de financiamento nas maos do governo federal, exceto no caso da
educacdo. Isso acarretou uma redefini¢do das tarefas e fung¢des governamentais, até entdo
estabelecidas na nova institucionalidade, pos-Constitui¢ao de 1988. Se, de um lado, cabia a
Unido o papel de ser a financiadora, a normatizadora e a coordenadora do processo politico da
descentralizagdo; de outro lado, ao municipio ficou reservado apenas o papel de provedor de
servigos sociais basicos antes prestados pelos governos estadual e federal. Neste sentido,
descentralizar significou transferir fungdes, encargos e competéncias, isto ¢é, transferir

responsabilidades do governo federal para os governos locais.

130 _ A Constituigdo de 1988, ndo alterou a estrutura institucional de gestdo das politicas sociais herdada do
regime militar ¢ as medidas de reforma aprovadas e implementadas pelos sucessivos presidentes pos-
democratizagdo (José Sarney, Fernando Collor e Itamar Franco), pouco ou nada alteraram esta estrutura prévia,
como a centralizagdo para as politicas de satide e desenvolvimento urbano e a descentralizagdo para a politica de
educacdo fundamental. Porém, foi no governo de Fernando Henrique Cardoso, duas gestdes (1994/98,
1998/2002), que o processo de municipagdo ganhou impulso e as estratégias adotadas foram mais bem sucedidas
na capacidade de induzir as decisdes dos governos locais, diferentemente dos seus predecessores, obtendo €xito.
Ver, Arretche, 2000, 2002a, 2004, op. cit.; também, da mesma autora, . (2002b) Federalismo, legado de
politicas prévias e arenas decisorias: A reforma dos programas sociais. PERISSINOTO, Renato M. & FUKS,
Mario (Org.). Democracia: teoria e pratica. Rio de Janeiro: Relume Dumara; Curitiba, PR: Fundagdo Araucaria.
31 _ Para Arretche (2002b, op. cit.,), essa é uma situagdo que contrasta com o que diz a literatura sobre Estado
federativo, de que a esfera de governo local pode constituir em obstaculo para a implementagdo da agenda de
reforma politica do governo federal, possuindo poder de veto. Como mostra a autora, o caso brasileiro demonstra
que o poder executivo federal conta com recursos que nao sao considerados pela literatura.
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Da forma como esse processo ocorreu, esta transferéncia de responsabilidades nao
correspondeu igualmente a transferéncia de poder de decisdo sobre a politica publica
especifica para os entes municipais. Isso porque, mesmo com autonomia constitucional
garantida, os municipios ndo aumentaram a capacidade de decidir sobre onde e como investir
os recursos repassados. Estes passaram a ser repassados com destinagdo previamente definida
pela esfera federal de governo, mediante um conjunto de diretrizes que normatizam e regulam
a municipalizagdo dos servigos publicos.

Na prética, essa situagao redefine o papel dos municipios, contrariando o espirito da
descentralizagdo embutido na moldura federativa do pais, p6s-1988. Com a politica de
descentralizagdo via municipalizagdo induzida, os municipios passaram a assumir
responsabilidades na provisdo de prestagdo dos servigos publicos, para além daquelas
constitucionalmente determinadas. A questdo ¢ que, ao longo da democratizacdo, as
administracdes municipais aumentaram participacao em tarefas de competéncias dos estados e
da unido de diferentes naturezas, nas areas da administracdo fazendaria, agricultura,
comunicagoes, judicidrio, seguranca publica, trabalho e transportes. O Quadro 2 a seguir,

mostra algumas das atividades e servicos prestados atualmente pelos municipios.



QUADRO 2

COMPETENCIAS, ATIVIDADES E SERVICOS PRESTADOS PELOS MUNICIPIOS

Ativi

dades e Servicos

Dos Municipios, porém, nio explicitadas na CF88

Da Unifo e dos Estados custeadas pelos Municipios

(a) no ambito dos servigos publicos de interesse local:
» edificar e conservar os prédios publicos municipais;
* construir ¢ conservar as vias urbanas, pontes e
viadutos, as estradas e os caminhos vicinais;
» sinalizar as vias publicas urbanas e rurais;
» construir e conservar pragas, parques, jardins e
hortos florestais;

» realizar servigos de assisténcia social;

> manter creches, orfanatos e albergues;

» manter servigo de defesa do consumidor;

» prestar assisténcia e orientagdo judiciria gratuita;
» manter ¢ fiscalizar mercados e feiras livres;

» manter matadouros;

* prover o servi¢o de iluminag&o publica;

* operar os cemitérios ¢ os servigos funerarios;

* realizar atividades de defesa civil, inclusive a de
combate a incéndios e preservacdo de acidentes
naturais.

(b)no ambito dos programas de educagao:

* preparar e fornecer a merenda escolar;

» distribuir material e livros didaticos;

» manter bibliotecas;

» manter programas de alfabetizagdo de adultos;

» fornecer transporte escolar;

» realizar programas de apoio as praticas desportivas.
(c)no ambito da satde publica:

* assumir os encargos do sistema de saude publica;

» exercer as atividades de fiscalizagdo sanitaria.

(d) no ambito dos programas de saneamento basico:

» operar e/ou fiscalizar o servigo de abastecimento de
dgua;

» operar e/ou fiscalizar o servico de esgotamento|
sanitario;

» promover o esgotamento das aguas pluviais;

* executar a limpeza publica;

» efetuar a coleta do lixo;

» dar destino final ao lixo.

(a) na area da saude publica:

» fornecer material e efetuar a manutengao de prédios estaduais;
» ceder pessoal e manter os servicos estaduais de apoio;

» manter o servico estadual de hemocentro;

* suplementar os recursos ndo previstos nos convénios;

» fornecer suporte as campanhas de vacinagéo.

(b) na area da educagéo:

» fornecer transporte escolar para os alunos das escolas estaduais;
- fornecer merenda escolar para as escolas estaduais;

» efetuar a manutengdo das escolas estaduais;

» ceder pessoal e manter os servigos estaduais de apoio.

(c) na area da assisténcia social:

» manutengdo de servigos de assisténcia social estadual.

(d)na area da administrago fazendaria:

» manter um nucleo de atendimento aos contribuintes;

» ceder pessoal e manter os servicos estaduais e do Governo
|[Federal de agéncias, postos, delegacias e exatorias.

(e) na area da agricultura:

» manter a unidade municipal de cadastramento;

» manter o servi¢o de extensdo rural;

» manter os servigos de policia florestal e do horto estadual.
(¢)na area das comunicagdes:

* manter o servico de correios ¢ telégrafos;

» manter o posto telefonico.

(f) na area do judiciario:

» manter o Forum;

» manter os servicos da justica eleitoral e dos cartdrios;

» manter os servi¢os de defesa do consumidor;

* manter os servigos de juizados especiais (juizado de menores,)
juizado de pequenas causas, vara da infancia e da juventude);

» manter os servigos de defensoria publica;

* manter os servicos de promotoria de justiga;

» dar suporte a manutencgdo do pessoal do judiciario.

(f)na area da seguranga publica:

* manter a junta de alistamento militar e o tiro de guerra;

» auxiliar na manutengdo da policia militar;

- auxiliar na manuteng¢ao da policia civil;

» auxiliar na manuteng@o do corpo de bombeiros;

- auxiliar na manutengao de delegacias especiais

* (entorpecentes, idoso, meio ambiente, mulher);

» auxiliar na manuten¢ao do instituto médico legal;

» auxiliar na manutengao da policia rodoviaria.

(g) na area do trabalho e da previdéncia:

» auxiliar na manutencao de 6rgdos do setor (delegacia, secretaria,)
posto);

» auxiliar na manuteng@o do Servigo Nacional de Emprego;

» auxiliar na manuteng@o do Tribunal Regional do Trabalho;

- expedir cartas de trabalho.

(h)na area de transporte e transito:

* auxiliar na manuteng@o dos departamentos e circunscri¢des de
transito;

» manuten¢do de estradas federais e estaduais;

» manutengdo de aeroportos.

Fonte: IBAM, 2001
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Como mostra o Quadro 2, os governos locais estao substituindo os governos federal e
estadual em algumas fungoes. Isso tem resultado num aumento dos encargos municipais € na
ampliacdo dos custos de manutencdo da administragdo publica municipal, reclamados pela

maioria dos municipios brasileiros'*.

Se, por um lado, o aumento dos encargos e
competéncias transforma o municipio no principal provedor das politicas publicas e isso leva
a uma alteragdo do padrdo da prestagdo de servigos publicos estabelecido historicamente,
sobretudo na area social; por outro lado, a municipalizacdo trata de transferir recursos e
delegar fungoes relacionadas a gestdo de determinada politica, independente da autonomia
politica e fiscal do municipio™. A descentralizagdo, entdo, reduzida ao processo de
municipalizacdo de cada politica social particular, passa a depender de como a mesma sera
conduzida pela administracdo publica municipal.

Nessa direcdo, a forma de financiamento de cada politica ptblica particular soma-se a
questdao do desenho institucional da politica. Este passa a ser fator importante para o sucesso
da politica de descentralizacdo do governo federal, criado no contexto da municipalizagao,
como estratégia para superar os desequilibrios e as desigualdades regionais (inter e intra),
além da complexidade das realidades politicas da vida municipal brasileira.

Estudos tém mostrado a importancia do desenho institucional da politica para o
processo de municipalizacdo induzida. Dependendo de suas caracteristicas, o desenho
institucional pode se tornar decisivo para incentivar ou constranger a municipalizacdo da
provisdo dos servigos universais. Nas areas da educag¢do e da saude, por exemplo, a
municipaliza¢do da provisdo dos servigos tem sido considerada sucesso nacional, do ponto de
vista quantitativo. A causa desse sucesso deve-se a um sistema complexo de relagdes
intergovernamentais baseado em recompensas e sangdes, que tornou racional para os
municipios aderirem a proposta do governo federal™. Para superar obstaculos a
descentralizacdo relacionados a fatores estruturais, institucionais e de ordem gerencial, a
transferéncia de responsabilidades operada pelo governo federal ocorre mediante estratégias
indutivas desenhadas para delegar a implementacdo de uma dada politica, para o nivel de
governo municipal.

Além disso, a forma como a municipalizagdo, se desenvolve no ambito do poder

politico municipal tem influenciado o formato da gestdo no campo dessas politicas publicas.

32 _ Para Bremaeker (2001), o aumento constante e desordenado de encargos dos municipios, muitos de

competéncia da Unido e dos Estados, tém feito com que o custo de sua manutengo se avolume e fuja ao controle
das administra¢des municipais. Ver, BREMAEKER, Francois E. J. (2001) Despesas Municipais com as Fungées de
Competéncia da Unido e dos Estados. N. 21. Rio de Janeiro: IBAM. (Série Estudos Especiais).

13 _ Arretche, 2000, 2002a, 2002b € 2004.

1% _ Souza, op. cit., p.121.
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A explicacao ¢ que, para aderir a municipalizacao os governos locais passam a calcular seus
custos e beneficios conforme suas demandas na politica social particular. Entram neste
calculo os recursos a serem transferidos para desenvolver a gestdo, as capacidades técnicas e
administrativas da administragdo municipal que influenciam diretamente as adesdes e, por
conseqiiéncia, o proprio desenvolvimento do processo de descentralizacdo. Nesse sentido, o
formato da gestdo publica municipal, pés-municipalizagdo, depende de fatores, como [1] a
proposta de cada politica publica especifica, [2] a capacidade de cada municipio no
enfrentamento dos novos desafios, [3] as dindmicas politicas e sociais de cada localidade e [4]
as pressoes exercidas pela sociedade civil sobre o governo local. Nesse contexto, a criagdo e
difusdo de novos formatos institucionais, como os conselhos municipais, ganham relevancia e
incentivos, ao longo da democratizacdo do pais, principalmente a partir de meados dos anos

noventa.

3.2 Os conselhos municipais: inovacio na gestao das politicas publicas

Com a descentralizag¢do reduzida a municipalizagdo induzida, os municipios passam a
constituir a base do desenvolvimento das politicas publicas e de servi¢os sociais essenciais ao
bem-estar da populagdo. Tanto a sociedade organizada através dos movimentos sociais,
sindicatos, associagdes, organizagdes ndo governamentais, dentre outros, quanto agentes do
proprio aparato estatal passam a entender o municipio como /dcus privilegiado na criagao de
condi¢des concretas, para a geracdo de possibilidades inovadoras na gestdo publica,
permitindo aprofundar e consolidar a democracia no Brasil. Sob essa expectativa, a
municipalizacdo transfere ndo apenas responsabilidades e encargos federais aos municipios,
mas, sobretudo, coloca a materializagdo da inovagdo da gestdo publica, na medida em que a
legislagdo pertinente a cada area de politicas publicas passa a prever a inclusdo de setores
organizados da sociedade no processo de tomada de decisao.

Em geral, todos compartilham a idéia de que formatos institucionais, como conselhos,
inauguram uma nova forma de gestdo das politicas publicas e garante sua democratizagao.
Este entusiasmo gerou certo consenso, na sociedade como um todo e em setores
governamentais, que reflete na propria literatura recente sobre o assunto (académica ou nao),
quanto aos efeitos positivos desses arranjos politico-institucionais, afirmando a idéia de que
com mais conselhos, maior a participag¢do social e maior a democratizagdo da gestdo publica.

Até que ponto os conselhos municipais existentes no pais caminham nessa direcao?
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Antes, porém, cabe lembrar que o quadro das realidades municipais no pais, ¢
comumente conhecido pela sua complexidade e heterogeneidade. Isso porque, sdo grandes as
disparidades e desigualdades regionais, historicamente estabelecidas em diferentes graus e
dimensdes, tanto na magnitude quanto nas praticas politicas. Isso significa dizer que os atuais
5.560 municipios evidenciam diferentes realidades e, portanto, sofrem distintamente impactos
do processo de municipalizagdo. Do ponto de vista da efetivagdo das politicas publicas, em
geral, observa-se um novo vinculo intergovernamental que, em alguns casos, tenta superar a
setorizagdo e a fragmentagdo de programas sociais, mediante a promocao de a¢des integradas
e o desenvolvimento de parcerias entre as esferas governamentais, 6rgaos, grupos e setores do
aparato estatal e da sociedade organizada.

Porém, no que diz respeito a gestdo da politica municipal sob o ponto de vista da sua
democratizagdo, observa-se a difusdo e a institucionaliza¢do dos conselhos que passam a ter,
ao lado dos poderes constituidos (Executivo e Legislativo), responsabilidades pela
administragdo publica na provisdo dos servigos municipalizados'?’. O fato é que, com a
democratizagdo do pais, inumeras experiéncias de administragdo publica municipal se
multiplicaram de maneira distinta por todo territério nacional, contribuindo com novos
formatos e modelos institucionais diferenciados de gestdo publica, dentre os quais merecem

destaques os conselhos municipais.'*

3.2.1 A institucionalizacio dos conselhos municipais: criacio e difusao

A forma conselho surge e se consolida no pais como um dos formatos institucionais
possiveis, capaz de ampliar a participag@o social com a inclusdo de novos atores no processo
de producdo de politicas publicas, por um lado; mas, por outro lado, como um arranjo
institucional fiscalizador e controlador dos gastos publicos da administragdo municipal.
Portanto, os conselhos municipais servem tanto aos propositos dos grupos € movimentos
sociais organizados, que lutaram contra a ditadura em prol da democratizagdo,
descentralizacdo das politicas e ampliacdo da participagdo social, incluindo novos atores,

alijados do poder politico, no processo de decisdo publica, quanto aos interesses e objetivos

135 _ Vale lembrar que o governo municipal € formado pelo poder executivo (prefeito, secretarios, dirigentes de
empresas, 0rgaos e instituicdes publicas locais) e pelo poder legislativo tradicionalmente chamado de cdmara
municipal ou de vereadores. Estes dois poderes formam o poder politico local constituido formalmente e sdo
responsaveis pela administragdo do municipio, dentro das especificidades e responsabilidades constitucionais de
cada um.

1% _ Dentre essas experiéncias, a que tem recebido maior destaque e valorizagio na literatura especializada ¢ o
Orcamento Participativo de Porto Alegre/RS, conhecido como OP.
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da politica de descentralizacdo via municipalizagcdo induzida, promovida pelo governo federal
no contexto da reforma do Estado brasileiro, a partir de meados dos anos noventa.

Se, por um lado, a formalizagdo dos conselhos materializa os preceitos constitucionais
que garantem a participa¢do social no processo decisério de governo; por outro lado, sua
existéncia passa a ser exigida como garantia do repasse de verbas federais para a esfera local
de governo, no ambito da politica publica descentralizada. Associa-se a esses fatores, um
outro que estd relacionado ao sentimento de “descrédito” ou “desconfianga” nas formas de
representacdo tradicional como os partidos e os poderes legislativo e executivo, na sociedade
brasileira em geral, que eleva os conselhos a condicdo de mecanismos alternativos de
participagao politica.

A institucionalizacdo desses oOrgdos colegiados ocorre com a sua formalizagdo
legalmente instituida no arcaboug¢o juridico-institucional do pais, a partir da criacdo de
estruturas de representagdo novas, em termos objetivos, finalidades, praticas e composi¢ao
social®”. Em decorréncia desse processo, os conselhos passam a ser entendidos como
condi¢des indispensaveis para a consolidagdo da democracia no pais. Com efeito, a criacdo e
difusdo dos conselhos municipais nas vdarias areas das politicas publicas e setores
governamentais sdo incentivados num ambiente politico e social favoravel, ao longo da
década de noventa, década dos conselhos, no que pode ser denominado de febre conselhista.
O fato ¢ que, em quase dez anos, os conselhos municipais de quase inexistentes no pais,
passam a ocupar quase todos os municipios brasileiros, transformando-se num fenémeno da
vida politica municipal e na principal caracteristica da democracia brasileira. Pesquisa
realizada pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE, 2003) confirma o
crescimento acelerado e expansdo numérica dos conselhos municipais no pais, conforme

mostra as Tabelas 1 ¢ 2, a seguir.'®

7 _ Ver GOHN, Maria da Gléria. (2004) Os conselhos municipais e gestdo urbana. In: SANTOS JR, Orlando
Alves dos; RIBEIRO, Luiz César de Queiroz ¢ AZEVEDO, Sérgio de. (Orgs). Governanca democratica ¢ poder
local: a experiéncia dos conselhos municipais no Brasil. Rio de Janeiro: Revan, Fase. p. 59

138 _ As Tabelas 1 e 2 constituem uma sintese da MUNIC2001, Perfil dos municipios brasileiros: gestdo publica
2001, pesquisa nacional realizada pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica, publicada em 2003, no Rio
de Janeiro.



TABELA 1

0OS CONSELHOS MUNICIPAIS NO BRASIL POR AREA DE POLITICA,
SEGUNDO TAMANHO DA POPULACAO - 2001

Municipios Classes de tamanho da nopulaciio (habitantes)
Area de Atuacio com De 5.001 | De 20.001 |De 100.001
dos Conselhos Conselhos Até a a a Mais de
Total 5.000 20.000 100.000 | 100.000 | 500.000
(%)
Saude 5.426 1.331 2.615 1.256 192 32
(98) (100)
Assisténcia 5.178 1.216 2.512 1.230 188 32
Social (93) (100)
Direitos da Crianga e 4.306 905 2.035 1.144 190 32
do Adolescente (77) (100)
Educagdo 4.072 987 1923 959 173 30
(73) (%94)
Trabalho 1.886 381 898 501 89 17
(34) (53)
Meio Ambiente 1.615 252 663 527 142 31
29) O7)
Turismo 1.226 165 525 411 104 21
22) (66)
Promocgdo e 924 169 391 280 70 14
Desenvolvimento (17) (44)
Econ6mico
Cultura 714 99 268 254 92 21
(13) (66)
Habitagéo 628 129 250 174 58 17
an (53)
Politica Urbana 334 32 95 121 63 23
(6) (72)
Orgamento 271 44 105 68 43 11
(6] (33)
Transporte 270 12 73 98 69 18
(©) (56
Outros 1348 309 593 342 86 16
(24) (50)
Total 5.560 1.371 2.688 1.275 194 32
(100) (100) (100) (100) (100) (100)

Fonte: IBGE, 2003. Perfil dos Municipios Brasileiros: Gestdao Publica, 2001 (MUNIC2001)
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Os dados da Tabela 1 mostram que, em 2001, existe em quase todos municipios

brasileiros (5.560), pelo menos instalados formalmente, algum tipo de conselho municipal,.

Ao todo, sdo 28.216 conselhos municipais, abrangendo 13 &reas publicas ou setores de

governo, a saber: saude, educacdo, assisténcia social, direitos da crianca e do adolescente,

emprego/trabalho, turismo, cultura, habitacdo, meio ambiente, transporte, politica urbana,

promocao do desenvolvimento econdmico e orcamento. Em muitos casos, conforme o nimero
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de conselhos instalados, o nimero de conselheiros municipais ultrapassa o ntimero de
vereadores.

Os dados também mostram a variedade de areas de atuacdo dos conselhos de politicas
publicas associados aos setores da administracao publica, atingindo tanto politicas de carater
mais universal (educacdo, saude, assisténcia social, dentre outras) como politicas de carater
mais especifico (setores de transporte, turismo, dentre outras). A area da satide apresenta o
maior nimero de conselhos municipais instalados, presentes em 98% dos municipios, seguida
pelas areas de assisténcia social, de direitos da crianga e adolescente, e de educag¢do que t€ém
conselhos instalados em 93%, 77% e 73% dos municipios, respectivamente. As areas ou
setores com menor nimero de conselhos municipais instalados, sdo: emprego/trabalho (34%),
meio ambiente (29%), turismo (22%), promoc¢do e desenvolvimento econdmico (17%),
cultura (13%), habitacdo (11%), politica urbana (6%), transportes (5%) e or¢camento (5%) que
ndo atingem metade do total dos municipios.

Além desses conselhos, a tabela 1 ainda confirma a existéncia de outros tipos de
conselhos municipais que ndo sdo mencionados, em 24% dos municipios brasileiros. Nestes,
podem existir conselhos municipais, tais como: direitos dos indios, idosos, negros [promogao
da igualdade racial], mulheres, portadores de deficiéncia, entorpecentes, defesa civil, plano
diretor, patrimdnio historico, esportes, lazer, erradicacdo do trabalho infantil, saneamento,
dentre outros. Sabe-se também da criagdo de outros tipos de conselhos, talvez, ainda
inexistentes a época da pesquisa, como os conselhos comunitdrios de seguranga publica, cuja
criagdo e difusdo tém sido estimuladas recentemente em alguns municipios brasileiros.'*

A tabela 2 fornece algumas informagdes sobre esse fenomeno conselhista, segundo o

tamanho da populacdo, em relacdo as regides brasileiras.

13 _ Os Conselhos Comunitarios de Seguranga Publica sio os exemplos mais recentes da febre conselhista no
Brasil. Nos tltimos anos, a criagdo desse tipo de conselho tem sido estimulada pelos governos estaduais devido a
centralidade que a questdo da seguranga publica, em nivel municipal, na agenda publica, em detrimento do
aumento e agravamento da violéncia e da criminalidade nas cidades brasileiras, principalmente nos grandes
centros urbanos e capitais. Maiores informagdes sobre esse tipo de conselho, ver SENTO-SE, Jodo Trajano e
FERNANDES, Otair. 4 criagio do conselho comunitdrio de seguranga em Sdo Gongalo. In SENTO-SE, Jodo
Trajano. Prevengdo da violéncia: o papel das cidades. Rio de Janeiro: Civilizag@o Brasileira, 2005.
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0OS CONSELHOS MUNICIPAIS NO BRASIL POR AREA DE POLITICA,

SEGUNDO GRANDES REGIOES - 2001

Municipios Grandes Regides
Area de Atuacao com
dos Conselhos Conselhos
Total Norte Nordeste | Sudeste Sul Centro-
(%) Oeste
Saude 5.426 441 1731 1.637 1.172 446
98)
Assisténcia 5.178 420 1.644 1.534 1.141 439
Social (93)
Direitos da Crianga e 4.306 340 1.191 1.269 1.085 421
do Adolescente (77)
Educacéo 4.072 282 1.183 1.363 903 351
(73)
Trabalho 1.886 43 387 554 753 149
(34
Meio Ambiente 1.615 83 256 655 471 150
(29)
Turismo 1.226 91 176 457 386 116
(22)
Promogao e 924 62 237 229 343 53
Desenvolvimento 17)
Econoémico
Cultura 714 35 101 332 159 107
(13)
Habitacdo 628 12 56 197 339 24
an
Politica Urbana 334 20 48 91 152 23
(6)
Orgamento 271 16 54 97 86 18
()
Transporte 270 16 42 84 118 10
()
Outros 1348 62 430 362 362 130
(24)
Total 5.560 449 1.792 1.668 1.188 463
(100) ) (32) (39) (22) )

Fonte: IBGE, 2003. Perfil dos Municipios Brasileiros: Gestao Publica, 2001 (MUNIC)

Conforme mostra a Tabela 2, os conselhos municipais estdo mais amplamente

instalados nos municipios mais populosos do pais e nas regides sul e sudeste. Nao por acaso,

essas regioes concentram a maior parte da populacdo do pais e também os municipios mais

desenvolvidos, acima de 500 mil habitantes. Isso quer dizer que o crescimento desses 0rgaos

colegiados tem ocorrido em regides que apresentam melhores indicadores sociais, em que

setores sociais diversos estdo mais organizados e mobilizados em prol da luta pelos direitos
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basicos do cidaddao. Nao se quer com isso sugerir uma correlacdo positiva entre indicadores
sociais e participagao da sociedade civil na gestdo de politicas publicas, mas, sim, que a
situacdo merece uma melhor investigacdo, que por ora, ndo ¢ possivel, pois extrapola os
objetivos deste trabalho.

Em geral, as informagdes sintetizadas, nas Tabelas 1 e 2, permitem uma visdo
panoramica da institucionalizagdo dos conselhos municipais no pais, ao longo da
democratizag@o. Duas sdo as conclusdes que podem ser ressaltadas da analise desses dados. A
primeira é que a numerosa institucionalizacdo de conselhos em algumas areas de politicas
publicas, sobretudo no campo das politicas sociais universais (educacdo, saude, assisténcia
social, crianca e adolescente), explica-se pelo fato de que os conselhos passaram a ser
obrigatdrios para repasses de verbas com a politica de descentralizacdo. Neste caso, o
requisito de uma lei pode explicar a motivacdo da adesdo dos municipios para instalarem
conselhos, sem tirar o mérito das pressdes da sociedade civil através de organizagdes de cada
area de politica especifica. A segunda conclusdo ¢ que em 4areas onde ndao ha a
obrigatoriedade do conselho, por forca de lei, a gradual disseminacdo desses 6rgdos se explica
pela maior pressdo da sociedade civil, notadamente dos setores organizados de uma dada area
de politica particular, associada aos pretensos interesses de setores do governo local.

De qualquer modo, em linhas gerais, esse movimento de institucionalizacdo e
expansao dos conselhos municipais, em vdrias areas de politicas publicas, a partir de meados
da década de noventa, mostra que uma grande concentra¢do de energias em graus e niveis
variados, tanto da sociedade em geral (movimentos sociais, ong’s, outros) como do aparato
estatal (6rgaos e/ou setores da administracao publica), foi canalizada para a criacdo desses
arranjos institucionais, justificando um olhar mais detido sobre eles, notadamente sobre o

funcionamento dessas novas estruturas.

3.2.2 Os conselhos municipais: natureza e caracteristicas

A difusdo dos conselhos em todos os niveis de governo e quase todas as areas das
politicas publicas estimulou estudos e pesquisas (empiricos e tedricos) que passaram a
analisar o fendmeno do seu crescimento como um “padrdo” da democracia brasileira,

1140

particularmente na area da politica social'®. O fato ¢ que, passados quase de dez anos da sua

criacdo e disseminacdo, pouco se sabe, ainda, sobre este fenomeno, que, além de recente ¢

149 _ DRAIBE, S6nia Miriam. (1998) 4 nova institucionalidade do sistema brasileiro de politicas sociais: os
conselhos nacionais de politicas setoriais. Nucleo de Estudos de Politicas (NEPP), Cadernos de Pesquisa, n° 35.
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plural e complexo. Na literatura académica em geral, existem poucas sistematizagcdes capazes
de dar conta da sua abrangéncia e de seus efeitos na democratizacdo da politica publica
particular. A maioria dos estudos consiste em estudos de casos, o que dificulta ainda mais um
entendimento mais amplo sobre a efetividade dessas experiéncias na vida institucional pds-
democratizagdo, permeada por ambigiiidades e contradi¢des que marcam a historia politica do
pais.

De uma maneira geral, os estudos existentes sobre o assunto t€ém procurado explicar o
que sao esses conselhos no contexto da politica publica particular, numa determinada
localidade, ainda sobre os efeitos da euforia da democratizagdo. Questdes relacionadas a
natureza, composi¢ao, atribui¢cdes e competéncias compdem uma agenda de debates cada vez
mais crescente, em que aspectos relacionados a participagdo da sociedade civil sdo
enfatizados, sob expectativas do potencial democratizante desses novos arranjos
institucionais.'"'

Em geral, os conselhos municipais sdo apresentados na literatura sobre o assunto
(académica ou ndo) e por seus defensores, como a grande inovagdo da moldura institucional
brasileira, na medida em que representam novas tendéncias na producao das politicas publicas
e contribuem para consolidar a democracia, no pais. Sabe-se que essa vinculagdo entre a
forma conselho e gestao das politicas publicas nao € novidade histérica nem aqui € nem em
outras partes do mundo'*. Na estrutura federativa brasileira, arranjos institucionais como os
conselhos, em pontos estratégicos do processo de formacdo das politicas e de tomadas de
decisdes, existem desde o “pretérito Estado de Bem Estar”, segundo Draibe (1998). . A
diferenca entre os conselhos atuais e aqueles ¢ que hoje os conselhos ocupam uma presenca
constitutiva nas varias areas de politica, se alimentam das mesmas energias sociais que

impulsionam o movimento de consolidacdo da democracia, moldando uma parte substancial

"1 _ A maioria desses estudos surge a partir de meados dos anos noventa e se restringe as politicas especificas,
em determinada unidade territorial. Como primeira geracdo de estudos sobre esses conselhos, podemos citar
alguns que serdo utilizados como referéncia para este capitulo: CAMURCA, M. (1994) Conselho estadual de
defesa da crianca e do adolescente/RJ. Rio de Janeiro: Fundagdo Fé e Alegria (Projeto “Se essa rua fosse
minha”); CARVALHO, Antonio Ivo de. (1995) Conselho de Saude no Brasil: participag¢do cidadd e controle
social. RJ: Fase/IBAM; IBAM, IPEA, COMUNIDADE SOLIDARIA. (1997) Conselhos municipais e politicas
sociais. Rio de Janeiro; DRAIBE, Sonia Miriam. (1998) A nova institucionalidade do sistema brasileiro de
politicas sociais: os conselhos nacionais de politicas setoriais. Nucleo de Estudos de Politicas (NEPP), Cadernos
de Pesquisa, n° 35; MOREIRA, M. T. V. (1999) Instincias deliberativas dos sistemas descentralizados e
participativos das politicas publicas de cunho social: contorno juridico dos conselhos. In Informativo Cepam,
Sdo Paulo, pp.65-69; GOHN, Maria da Gléria. (2003) Conselhos gestores e participagdo sociopolitica. 2* ed.
Sdo Paulo: Cortez (Colegdo questdo de nossa época; v. 84); TEIXEIRA, E. C. (1996) Movimentos sociais e
conselhos. Cadernos Abong, n° 15, julho.

142 _ Gohn (2003) ressalta outras formas historicas de conselhos. Afirma que alguns historiadores apontam que a
forma “conselhos” na gestdo publica ¢ uma invengdo tdo antiga quanto a democracia participativa. Op. cit., pp.
.65-70.
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da nova tessitura da vida democratica no pais. Ao se generalizar para quase todas as areas de
politicas publicas e quase todo territorio nacional, o formato conselho estabelece uma relacao
estruturante com o sistema brasileiro de protecdo social. Neste sentido, o0 modelo conselho
apoia e alimenta a nova institucionalidade das politicas sociais, servindo como modelo de
expressao, articulagdo de interesses ¢ de processamento das demandas, o que caracteriza o
“padrio conselhista” das politicas sociais no contexto democratico brasileiro.'*

Na historia recente do pais, os conselhos municipais denominados “conselhos de
gestdo” ou “gestores” se diferenciam de outros tipos de conselhos como os comunitarios, os
populares e os administrativos porque atuam no campo da gestdo das politicas publicas.
Sinteticamente, as diferengas consistem em: a) os conselhos comunitarios, criados no final
dos anos setenta e inicios dos anos oitenta pelo poder executivo para atuar junto a
administracdo municipal no sentido de mediar as relagdes do poder publico com os
movimentos e as organizagdes populares, buscavam neutralizar a forga politica que as
organizagdes populares adquiriram com o agravamento da crise politica e econdmica; b) Os
conselhos populares, criados pelos movimentos populares ou organizados pela sociedade civil
para atuar em suas relacdes de negociagdes com o poder publico, se caracterizavam pelo nivel
de menor formalizacdo, de ndo envolvimento institucional e de maior autonomia nas relagdes
estabelecidas com o Estado e partidos politicos; c¢) os conselhos administrativos, criados para
atuar no gerenciamento direto e participativo das unidades prestadoras de servicos (escolas,
creches, hospitais, outros) ndo possuem poder de influéncia no desenho das politicas publicas
da area em questdo.'*

Na éarea social, os conselhos municipais de gestdo de politicas publicas também se
diferenciam de outros conselhos em funcionamento atualmente no pais, como os conselhos de
programas e tematicos. Os primeiros estdo vinculados a programas governamentais,
geralmente associados a agdes emergenciais bem delimitadas quanto ao seu escopo e a sua
clientela. Em geral, sdo conselhos que articulam ou acumulam fun¢des executivas no ambito
do respectivo programa e dizem respeito a metas vinculadas ao provimento concreto de
acesso a bens e servigos elementares ou metas de natureza econdmica. Como exemplos deste
tipo de conselhos situam-se os conselhos municipais de desenvolvimento rural, de
alimentagdo escolar, de habitacdo, de emprego/trabalho, de distribuicdo de alimentos. Os
segundos, ‘“conselhos temadticos”, sdo aqueles existentes na esfera municipal, criados por

iniciativa local ou estimulo estadual, associados a grande movimento de idéias ou temas

'3 _ Draibe, op. cit., p. 1
144 _Ver, Gohn, 2003, op. cit.; Teixeira, 1996, op. cit.
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gerais que, por forca de alguma peculiaridade de perfil politico ou social, passam a compor a
agenda do municipio. Esses tipos de conselhos tendem a seguir as caracteristicas dos
conselhos de politicas, mas podem ter formatos variados sem vinculos imediatos com algum
sistema ou legislagdo nacional. Neste grupo sdo incluidos os conselhos municipais de direito
da mulher, de cultura, de esporte, de transporte, de patrimonio cultural, de urbanismos,
promogao da igualdade racial, entre outros.'*

Os conselhos de politicas ou gestores sdo conselhos institucionalizados e ligados as
politicas publicas estruturadas ou concretizadas em sistemas nacionais. Em geral, sdo
conselhos previstos em legislacdo nacional e de carater obrigatdrio, apesar de haver casos sem
obrigatoriedade; sdo considerados parte integrante do sistema nacional, com atribui¢cdes
legalmente estabelecidas no plano de formulagdo e implementacdo das politicas, na respectiva
esfera governamental; sdo compostos de praticas de planejamento e fiscalizagdo das agdes.
Neste grupo, situam-se os conselhos de saude, de assisténcia social, de educagdo, de direitos
da crianga e do adolescente, dentre outros. Com o processo de descentralizagao das politicas
sociais, promovido pelo governo federal esses conselhos tornaram pegas centrais para
municipaliza¢do dos servigos publicos e legalmente indispensaveis para o repasse de recursos
federais para os municipios.

Com a difusdao desses conselhos por todo pais, e, em varios setores governamentais,
estudos apontam para uma alteragdo no padrao de producgdo das politicas publicas, na medida
em que a sua introducdo desses novos arranjos ocorre em pontos estratégicos dos processos de
formagdo e de tomada de decisdo. Enquanto estruturas de representacdo e de participacao,
esses conselhos passam a ser admirados e valorizados tanto na literatura como na sociedade
(mobilizada e organizada), devido ao pressuposto de que sdo dotados de um potencial de
transformagao politica ou de democratizacao.

Para Gohn,

Os conselhos gestores sao novos instrumentos de expressdo, representagao e
participacdo; em tese, eles sdo dotados de potencial de transformagado
politica. Se efetivamente representativos, poderdo imprimir um novo
formato as politicas sociais, pois se relacionam ao processo de formagao das
politicas e tomadas de decisdo. Com os conselhos, gera-se uma nova
institucionalidade publica. Eles criam uma nova esfera social-ptiblica ou
publica ndo-estatal. Trata-se de um novo padrdo de relagdes entre Estado e
sociedade, porque viabilizam a participagdo de segmentos sociais na
formulacdo de politicas sociais e possibilitam a populacdo o acesso aos
espagos nos quais se tomam as decisdes politicas.'*®

%5_Ver IBAM, IPEA, COMUNIDADE SOLIDARIA, 1996, op. cit.
1 _ Gohn, 2003, op. cit., p. 87-88
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Mesmo nao havendo um consenso na literatura sobre sua conceituag¢do, a citagao
acima corrobora uma visao comumente aceita pela maioria dos estudos de casos. Em geral, os
conselhos municipais de gestdo das politicas publicas setoriais sdo considerados formatos
institucionais de espagos publicos ndo convencionais de participacdo social, criados como
arenas politicas de gestdo publica, compartilhada entre representantes da sociedade e do
Estado, instituidas por mandato e normativamente reguladas'’; espagos publicos de
composicao plural e paritaria entre Estado e sociedade civil, de natureza deliberativa com
funcdo de formular e controlar a execu¢do das politicas publicas setoriais'®*; portanto,
constituem canais expressivos de participacdo e de um novo regime de agao publica no plano
local, caracterizados pela abertura de novos padrdes de interacdo entre governo e sociedade,
em torno da definigdo de politicas sociais'*’. Em comum, as diferentes visdes apontam para o
potencial de transformag¢ao ou democratizacdo dos conselhos, como espacos publicos em que
o poder de tomar decisoes ¢ compartilhado entre Estado e sociedade civil.

A énfase na importincia da participagdo da sociedade civil, isto €, de setores
organizados e mobilizados da sociedade como movimentos sociais, ong’s, sindicatos, entre
outros, ¢ outro ponto comum dessas diferentes visdes sobre os conselhos. Isso se explica, em
parte, pela predominancia do discurso da participagdo dos segmentos sociais excluidos nesses
espagos institucionalizados, no processo de transicdo democratica brasileira. Esse discurso, de
um lado, vinculava democratizacdo do processo politico com eficacia dos resultados na
producdo das politicas publicas, favorecido pelo clima gerado pelas criticas e
questionamentos ao padrdao centralizador, autoritario e excludente da relacdo estabelecida
historicamente entre Estado e sociedade, na forma de produzir as politicas no pais; de outro
lado, o discurso da participacdo questionava a capacidade do Estado em responder as
demandas sociais.

No clima da transi¢do democratica os setores mais politizados e que defendiam a
transformagdo politica mais profunda, esperavam, por meio da participagdo em espagos

institucionais, a possivel reversdo do padrdo tradicional de producdo das politicas publicas,

47 _ PESSANHA, Lavinia & FIGUEIREDO, Simone da Silva. (2005) Conselhos municipais de politicas
setoriais: panorama do Estado do Rio de Janeiro. XV1 ENCONTRO NACIONAL DA ASSOCIACAO
NACIONAL DE POS-GRADUACAO E PESQUISA EM PLANEJAMENTO URBANO — ANPUR. 23-27 de
maio, Salvador, Bahia. p.1

148 _ TATAGIBA, Luciana. (2002, p.54) Os conselhos gestores e a democratizagdo das politicas publicas no
Brasil. Cap. 3 (47-103). In DAGNINO, Evelina (Org.). Sociedade civil e espagos publicos no Brasil. Sdo Paulo:
Paz e Terra.

149 _ SANTOS JR, Orlando Alves dos; RIBEIRO, Luiz César de Queiroz e AZEVEDO, Sérgio de.(2004, p.25)
Orgs). Governanga democratica e poder local: a experiéncia dos conselhos municipais no Brasil. Rio de Janeiro:
Revan, Fase.
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principalmente no que dizia respeito aos processos de decisdo, planejamento e execucgao.
Acreditavam, também, que a participagdo dos segmentos sociais, provocaria um
tensionamento nas agéncias estatais, tornando-as mais transparentes, mais responsaveis, mais
suscetiveis ao controle da sociedade. A idéia era de que estando a sociedade, por sua vez,
nesses espacos, mais proxima do Estado, poderia exercer um papel mais efetivo de
fiscalizacao e controle, imprimindo uma légica mais democratica na defini¢do da prioridade
na alocagdo dos recursos publicos. Seguindo este raciocinio, os conselhos funcionariam como
canais de ampliacdo dessa participagdo forcando a negociagdo do Estado com os demais
grupos sociais. Por ultimo, esperavam-se que a participagao tivesse um efeito direto sobre os
proprios atores envolvidos, atuando, portanto, como um fator de aprendizagem (educacional)
na promocao da cidadania.”

Em tese, os conselhos municipais na gestdo das politicas publicas setoriais seria a
expressdo de um novo regime de agdo publica no pais, decorrente tanto do fortalecimento da
esfera municipal de governo quanto da maior presenca dos atores sociais. Portanto, teriam a
capacidade tanto de aprofundar a democracia como instituir modelos mais democraticos de
gestdo municipal, com um potencial de se transformarem em instrumentos da constituicdo do
que se convencionou chamar “governanga democratica” dos municipios.""

Outra fonte que ajuda a explicar esse otimismo pedagogico dos efeitos da ampliacao
da participacdo social ¢ o fato de que os conselhos, como espacos institucionalizados, sdo
defendidos como modelo de representagdo e participagdo alternativo ao tradicionalmente
estabelecido no pais (liberal-conservador). Sob este ponto de vista, a institucionalidade de
espagos publicos como os conselhos materializam a perspectiva de uma democracia mais
participativa que se aproxima do modelo deliberativo apresentado no capitulo anterior deste
trabalho. Isso porque o momento de transi¢do politica para o regime democratico no Brasil
coincidia com um cenario internacional favoravel as mudancas institucionais mediante a
criacdo de novas formas de gestdo e participacdo politica cujo objetivo era a ampliagao da

participagdo social como forma de aprimorar e aprofundar a democracia na tradi¢ao liberal-

19" Tatagina, 2002, op. cit., p. 47-48.

31 _ Por “governanga democratica”, se entende os padrdes de interagdo entre as instituicdes governamentais,
agentes do mercado e atores sociais que realizem a coordenagdo e, simultaneamente promovam agdes de
inclusdo social e assegurem e ampliem a mais ampla participagdo social nos processos decisorios em matéria de
politicas publicas. Trata-se de um padréo de interagdo entre governo e sociedade que se expressa em canais ou
arenas, institucionalizados ou ndo, de intermediagdo entre instituigdes governamentais e atores sociais. As
diferengas no grau ¢ na forma de incorporacdo dessas arenas e canais podem em grande medida ser explicadas
pelas diferencas na propor¢do de pessoas habilitadas a participar do controle das politicas sociais, bem como
pelas diferengas entre as culturas civicas ¢ a institui¢do ¢ mobilizag@o das esferas publicas, que incidem sobre as
possibilidades de se constituirem governos locais com ampla participagdo na dindmica politica municipal. Santos
Jr, Azevedo e Ribeiro, op. cit., p.20.
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representativa. Espagos publicos como os conselhos sdo estimulados por diferentes atores ou
agentes nacional e internacionalmente (governos, organismos multilaterais, movimentos
sociais diversos, outros).

No ambito da teoria politica contemporanea, o debate sobre a democracia deliberativa
gira em tono da garantia institucional para uma ampla participagdo no processo de deliberagao
publica daqueles que serdo afetados pela decisdo politica a ser tomada. A institucionalizacao
de espagos publicos que garantem o maximo de participagdo num processo deliberativo de
livre debate e didlogo publico passa a ser defendida, tedrica e empiricamente, como capaz de
estabelecer a accontability social e praticas institucionais mais democraticas ¢ abrangentes nas
sociedades contemporaneas, em particular as que possuem tradigdo democratica.'>

Em paises com regime democratico recém instalado, em constru¢do, como o caso
brasileiro, a constitui¢do de espagos publicos institucionalizados que alcance deliberagdes
democraticas ocorre pari passu com o processo de democratizagdo, o que significa que esses
o0rgdos sao tanto parte resultante como parte constitutiva desse processo. A questao da
participagdo ¢ ainda mais complexa quando se considera a singularidade historica do pais cuja
caracteristica principal ¢ uma simbiose entre instituigdes tipicas das democracias
representativas e padrdes autoritarios de decisdo politica tanto no Estado (governo) quanto na
sociedade (grupos organizados e mobilizados). Isso coloca em xeque a capacidade de arranjos
politico-institucionais como os conselhos serem espacos publicos deliberativos ou que
favorecam praticas politicas “mais democraticas” ou da chamada “boa governanga”. Mas, o
que s3o os conselhos municipais no Brasil? Quais as suas principais caracteristicas?

Sao poucas as analises mais amplas e abrangentes sobre os conselhos municipais no
Brasil, pois em sua maioria constituem de estudos de casos (um tipo de conselho, uma érea de
politica especifica). Em geral, os estudos apontam que esses 0rgdos constituem novos espacos
publicos de negociacao e de representagdo politica. Para tanto, devem ter como principios ou
caracteristicas:'>

a) pluralidade e paridade
Os principios da pluralidade e da paridade buscam garantir o mesmo peso (numérico e

politico) na composi¢do dos conselhos tanto aos diferentes setores que representam a

152 _ Ver Capitulo II desta Tese.

153 _ Passamos a usar como referéncia a partir deste momento a analise bibliografica, sob perspectiva comparada,
dos conselhos gestores de politicas publicas, nas areas de saude, de assisténcia social e de defesa dos direitos da
crianca ¢ do adolescente elaborada por Tatagiba (2002, op. cit.) ¢ os estudos de Santos Junior, Ribeiro e
Azevedo (2004, op. cit.), sobre a dinamica de funcionamento dos conselhos municipais no Brasil, a partir da
pesquisa nacional dos conselhos municipais nas regides metropolitanas do Rio de Janeiro, Belo Horizonte, Sao
Paulo, Recife e Belém. Este estudo adota a dtica da governanga democratica para avaliar o papel dos conselhos
nas reformas das institui¢des de gestao local e seus efeitos na geracdo de novos padrdes de politicas publicas.
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sociedade civil como as diferentes instancias do aparato estatal. Tanto a sociedade civil como
o Estado sdao representados nos conselhos através de suas organizagdes € setores
(agéncias/orgaos), e sdo portadores de valores e interesses distintos e até antagonicos.

O principio da pluralidade nao se limita a dicotomia Estado/sociedade, mas se reflete
nas clivagens internas de cada campo. O principio da paridade ndo diz respeito apenas a
igualdade numérica dessas representacdes, mas ao equilibrio nas tomadas de decisdes. Ambos
os principios estdo diretamente relacionados a participacdo e a representacdo politica nos

conselhos.

b) didlogo na resolugdo de conflitos

O principio do didlogo diz respeito a natureza publica dos acordos realizados nos
conselhos. Partindo do suposto de que os argumentos usados para balizar os acordos devem
ser possiveis de serem sustentados publicamente, a partir dos principios éticos elementares
relacionados a vida publica, a publicidade se transforma no elemento que diferencia a
construcao dos acordos nos processos deliberativos no interior dos conselhos, distinguindo-os
da troca de favores, das praticas clientelisticas e cooptacdo, dentre outros. Neste sentido, o
processo dialogico torna-se um instrumento privilegiado de resolucdo dos conflitos inerentes
a diversidade dos interesses em jogo num contexto de deliberagdo publica, tal como entendido
por Bohman. Como vimos, no capitulo anterior, para este autor, o didlogo ¢ uma agdo publica
particular com caracteristicas necessarias para a deliberacdo e se baseia no ato de dar e
receber razdes que produzam pretensdes amplas, ¢ aberto a todos os cidaddos que desejam

formar o resultado da deliberagdo."*

¢) instdancias deliberativas

Por instancias deliberativas entende-se a capacidade dos conselhos funcionarem na
formulacao de politicas e na fiscalizagdo da implementacdo das mesmas, apontando para a
democratizagdo da gestdo. Isso significa que esses 0rgdos coletivos devem criar mecanismos
que garantem a capacidade decisoria e de fiscalizacdo. Nesta dire¢do, a competéncia legal de
deliberar sobre as politicas publicas torna-se a principal for¢a dos conselhos enquanto espagos
potencialmente capazes de induzir a reforma democratica do Estado. Dessa forma, cumprindo
suas atribuicdes e exercendo suas fungdes legalmente previstas, os conselhos podem induzir a

acdo do Estado e impor mecanismos de responsabilizagdo publica (accountability), tendo em

13 _Ver, p. 32 deste trabalho. Bohman, 1996, op. cit.
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vista que legalmente podem interferir de forma direta ou indireta nos modos de atuacao dos
orgaos publicos responsaveis pela execucao das politicas. Portanto, podem influir no processo
de producdo de politicas publicas, redefinindo prioridades, recursos, orcamentos publicos a
serem atendidos, dentre outros, acenando na dire¢do da partilha do poder.'*

Tais caracteristicas ou principios assumem um carater altamente normativo,
espelhando mais desejos e vontades do que realmente a realidade dos conselhos. A
expectativa ¢ que, uma vez efetivados esses principios, os conselhos tornem inovadores no
ambito da gestdo dos negocios publicos, situando-se como arranjos institucionais inéditos no
processo de producdo das politicas publicas, transformando-se em esferas publicas de dialogo
e de deliberagdo que resulta da interagdo entre os diferentes atores sociais € o aparato estatal
da politica publica especifica. O problema ¢ que a efetivagdo desses principios ndo ocorre sem
dificuldades e obstaculos.

Nao se pode ainda falar com exatiddo sobre a efetividade desses principios, isto é, dos
conselhos. Isso porque existem poucas avaliacdes abrangentes sobre o assunto numa literatura
que ¢ recente e, portanto, embrionaria. Em geral, os estudos apontam para muitas semelhancas
nas caracteristicas dos conselhos, tanto na sua composi¢ao social como na sua dindmica de
funcionamento. Porém, apesar da variacdo das multiplas experiéncias, das singularidades nas
condigdes de funcionamento e de tomadas de decisdes, os estudos apontam para a
expressividade das dificuldades tanto na estrutura quanto no funcionamento pleno e efetivo
desses oOrgdos coletivos. O contexto de cada politica em particular e o contexto geografico
especifico contribuem para o desempenho e atuacdo de cada conselho. Geralmente, a
efetividade dos conselhos municipais depende de fatores relevantes, tais como: o perfil das
administracdes municipais, o tecido associativo de cada municipio, o carater da decisdo, os
critérios de representacdo dos diferentes segmentos sociais, a dindmica decisoria e as
condi¢des de funcionamento.

Algumas questOes ressaltadas pela literatura permitem uma visdo mais realista do

perfil dos conselhos, aqui resumidas, a saber:

a) Participacdo e representacdo: diversidade e pluralidade

e Constata-se a diversidade na composi¢do social e institucional com presenca de
diferentes representantes, tanto da sociedade civil como do Estado. O principio da

paridade ¢ imposto legalmente, com 50% para cada campo, na maioria dos casos. Na

15 _ Tatagiba, op. cit., p. 55
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area da saude, especificamente, os conselhos se diferenciam por ter composi¢cdo
tripartite: 50% de organizagdes representantes dos usudrios (organizagdes da
sociedade organizada), 50% divididos entre institui¢des representantes do governo
(25%) e institui¢des prestadoras de servico e organizagdes representantes dos
trabalhadores do setor (25%).

As representagdes sdo institucionais, isto €, em nivel das organizagdes e ndo
individuais. A representacdo governamental geralmente ¢ composta por agentes
publicos titulares ou ndo de cargos de direcdo na administragdo publica (direta ou
indireta), por responsaveis pelas areas das politicas sociais e por outros que atuem em
areas afins. Neste grupo, constata-se a existéncia de instituicdes publicas como o
poder executivo, o poder legislativo, universidades, fundagdes, dentre outras. Os
representantes da sociedade civil sdo setores e grupos organizados: associagdes de
moradores, organiza¢des ndo-governamentais, entidades filantropicas, assistenciais,
religiosas, movimento social, sindicais (sindicatos e associagdes profissionais) e
patronais (entidades de classe e prestadoras de servigos).

As escolhas dos representantes sdo distintas. Pelo lado do governo ou do poder
publico sdo 6rgaos ou setores da administragdo (direta ou indireta) indicados pelo
chefe do poder executivo local (funcionarios que ocupam cargos de chefia ou ndo,
assessores, outros). Pelo lado da sociedade civil, sdo entidades geralmente escolhidas
por seus pares, em forum proprio. A participacdo dos representantes publicos ¢
obrigatoria vinculada as funcgdes dos cargos que ocupam, a troca desta representacao
(6rgdo, setores, pessoas) ocorre conforme o interesse € a vontade do prefeito. A
participacdo dos representantes da sociedade civil ¢ voluntdria, podendo ser
substituida sempre que as organizacdes sociais assim decidirem.

Os mandatos dos conselheiros sdo variados € ndo remunerados. Ha casos em que os
conselheiros recebem um tipo de ajuda de custo (auxilio transporte, alimentagdo, pro-
labore, outros).

A representacdo social da sociedade civil mostra-se diversa, mas limitada aos
segmentos sociais com maior capacidade de organizagdo e presenga na cena publica.
Os conselheiros, em geral, apresentam maior renda e escolaridade em relagdo a média
da populagdo em geral.

Os conselheiros sao portadores de uma “cultura civica” diferente da maioria da

populacdo (participagdo em atividades de cardter social e politico, filiagdo partidaria,



112

grau de informagdes sobre os acontecimentos sociais em geral, capacitagdao técnica e
politica)."*

Dificuldades dos atores em lidar com a pluralidade. Resisténcias dos representantes da
sociedade civil no reconhecimento da pluralidade constitutiva do Estado e na
legitimidade da participagdo nos conselhos de outras entidades que ndo as da area da
politica especifica.

Dificuldades na formulagdo de critérios de participagdo no conjunto das entidades da
sociedade civil (quem participa?).

Fragilidade dos vinculos entre conselheiros com suas entidades ou 6rgdos publicos.

Falta de capacitagdo técnica dos conselheiros para o exercicio das suas fungdes.

b) dindmica interna e processo decisério: condi¢des de funcionamento

Precariedades nas condigdes materiais ¢ administrativas.

Controle do executivo sobre a agenda dos conselhos.

Recusa do Estado em partilhar as decisdes.

Fragilidade deliberativa e fiscalizadora (baixa publicizagdo, informalidade nas
prestacdes de contas, poucos mecanismos de divulgagdo e de fiscalizacdo).

Fundos publicos com gastos previamente definidos (gestdo e controle), quando
existentes.

Razoavel grau de acessibilidade a informagdes sobre o poder publico, particularmente

na politica social em que atua.

Tais questdes levam a reflexdo sobre os limites e os desafios dos conselhos municipais

nas diversas areas das politicas publicas no que diz respeito a sua efetividade em prol da

democratizagdo e do alcance da finalidade para a qual existem.

136 . 0O termo “cultura civica” refere-se a corporificagdo de um sistema de participagdo social que estimule o
engajamento politico, isto é, a participacdo dos cidaddos na vida politica da cidade. Compreende as nogdes
“capital social” e “comunidade civica”, no sentido que a primeira diz respeito a rede social e as normas de
reciprocidade associadas a elas e, a segunda, caracteriza-se pela atuacdo de cidaddos imbuidos de espirito
publico, pela existéncia de relagdes politicas igualitarias e de uma estrutura social firmada na confianga e na
colaborag@o. Sobre isso, ver PUTNAM, Robert D. (1996) Comunidade e democracia: a experiéncia da Itdlia
moderna. Rio de Janeiro: FGV; . (2002) Democracies in flux: the evolution of social capital in
contemporary society. Oxford University Press.
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3.2.3 O debate atual sobre os conselhos municipais: limites e desafios

Mesmo em se considerando a complexidade das experiéncias conselhistas no Brasil,
por causa das variagdes possiveis em cada politica particular e no contexto geografico
especifico, o conjunto das caracteristicas gerais apresentadas anteriormente reflete as
dificuldades concretas que limitam e comprometem a efetividade desses 6rgaos colegiados.
Tais dificuldades estdo relacionadas a diversos fatores (estruturais, técnicos, politicos,
financeiros, materiais, dentre outros). A possibilidade de resultados positivos dos efeitos
democratizantes desses espacos publicos institucionalizados passa a ser questionada, na
medida em que os motivos dessas dificuldades sdo de diferentes ordens e se expressam de
forma distinta, conforme a cultura politica ou a conjuntura local, impedindo ou limitando a
atuacdo mais efetiva de suas obrigagdes legais, isto €, o cumprimento das suas atribuigdes
previstas legalmente. Isso remete ao problema da autonomia desses 6rgdos, em que muitas
vezes as delibera¢des tomadas coletivamente nao sao validadas e nem efetivadas.

Do ponto de vista formal e normativo, os conselhos municipais de gestdo das politicas
publicas setoriais t€ém importante papel a desempenhar na produgdo e controle da gestdo
publica, bem como na democratizagdo das relagdes sociais e politicas. Um aspecto de extrema
relevancia dessas instancias politicas, enquanto canais institucionais de participacdo e de
representacdo social, ¢ o fato de que a responsabilidade da autoria na producdo das politicas
publicas passam a ser divididas entre governo e sociedade (co-autores), desde a formulagdo
até a implementacdo. Sobre este aspecto, ha um reconhecimento geral tanto nos meios
académicos quanto na sociedade como um todo, inclusive no interior do préprio Estado, de
que a existéncia dos conselhos indica uma importante vitoria na luta pela democratizacido dos
processos de decisdo politica. Nao se tem duvida de que esses o6rgdos colegiados por si s6
representam importante avanco na construcdo de formas mais democraticas de gestdo dos
negdcios publicos, apesar das limitagdes concretas para sua atuagdo e para a realizacao de seu
potencial transformativo.

Os mais otimistas defendem a posicdo de que o formato institucional conselhos
representa um modelo nacional participativo, acreditando que, mesmo com as dificuldades e
precariedades, os seus aspectos positivos fazem com que tenham um potencial de produzir
mudangas nas formas de atuacdo dos atores locais, podendo, assim, gerar e fortalecer a

instauragdo de uma “governanga democratica” nas metropoles brasileiras'’. Isso significa que

157 _ Gohn, 2003, 2004; Santos Junior, Ribeiro e Azevedo , 2004, dentre outros.
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apostam no grau de aprendizado que implicado no funcionamento democratico desses espacos
publicos institucionalizados.

Porém, ha posicdo mais cautelosa e realista que compreendem os limites da atuacdo e
do potencial transformativo dos conselhos, reconhecendo a dificuldade de reverter a
centralidade e o protagonismo do Estado na defini¢do das politicas e das prioridades sociais.
Neste sentido, Tatagiba (2002) afirma que “a compreensao desses limites ¢ muito importante
para se evitar expectativas exageradas sobre os conselhos que tendem inevitavelmente a
frustragcdo”. Isso porque os conselhos municipais de gestdo das politicas publicas setoriais, no
atual contexto brasileiro, apresentam “uma baixa capacidade propositiva, exercendo um
reduzido poder de influéncia sobre o processo de defini¢cio das politicas publicas”.'®

Fazer afirmagdes gerais e definitivas sobre os conselhos municipais e seus efeitos na
democratizagdo das politicas ndo ¢ facil, ainda mais quando se considera que, no conjunto,
esses arranjos politico-institucionais formam um cendrio muito complexo, marcado por
experiéncias recentes (um pouco mais de dez anos) e variadas, tanto no contexto da politica
particular como no ambiente institucional e da localidade especifica. As poucas avaliagdes
gerais e sistematizadas no ambito nacional dessas experiéncias apontam para a necessidade de
maiores estudos, visando melhor compreensdo das realidades dessas novas estruturas
politicas, no pais. Mas, o problema da autonomia desses 6rgaos, ressaltado anteriormente,
remete para a questdo da relacdo entre essas novas estruturas e o sistema politico vigente.
Como caracteristica dessa relacdo aponta-se para a questdo da ambigiiidade da insercio
institucional dos conselhos municipais, o que significa a existéncia de uma estrutura hibrida
e indefinida desses Orgaos, frente aos poderes locais tradicionalmente e constitucionalmente
estabelecidos. De um lado, os conselhos sdo orgdos colegiados localizados no poder
executivo, mas que ndo se confundem com a estrutura deste poder; de outro lado, podem
deliberar sobre normas da politica especifica, desde que respeitada a legislacdo nacional, mas
nao se confundem com as estruturas do poder legislativo.

Essa ¢ uma situacdo que precisa ser repensada rapidamente, pois essa indefinicao
levanta uma polémica sobre o que sdo os conselhos (6rgaos de Estado ou de governo?) e
sobre qual a natureza de suas funcgdes e atribui¢cdes. De fato, o que se constata (tedrica e
empiricamente) ¢ a situagcdo subordinada ao sistema politico na forma como os conselhos, em
geral, foram legalmente instituidos no pais. Isso significa dizer que, ao longo da

democratizagdo, a institucionalizacdo dos conselhos ndo resulta de partilha de poder politico

18 _ Op. cit., p.98; grifo nosso.
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no ambito da decisdao das politicas publicas, mas de sua subordinacdo as estruturas politicas
existentes. Em parte, isso explica a pouca capacidade de autonomia deliberativa, ou a baixa
capacidade decisoria desses 6rgdos e que nem sempre tem merecido a devida atengdo tanto
pelos setores sociais que os defendem quanto pela literatura académica.

O que se pode dizer, em principio, ¢ que os conselhos municipais, tal como estdo
inseridos e estruturados, ndo constituem esferas publicas autonomas, independentes e capazes
de controlar ou fiscalizar as acdes estatais. Isso porque, no Brasil, o caminho percorrido para a
criacdo e difusdo desses oOrgdos colegiados tem sido outro. Na pratica, esses mecanismos
politicos passaram a serem obrigatorios por lei, e, com isso, dependentes de legislagdo
ordindria especifica (nacional e municipal). Apesar de contar com certa autonomia legal para
cumprir suas atribui¢des, na defini¢do de regras proprias para sua dindmica de funcionamento
(Regimento Interno), suas agdes politicas estdo limitadas pelas precariedades das condigdes
concretas de funcionamento e pela ambigiiidade institucional. De um lado, a legislagao
fornece os elementos normativos para a existéncia dos conselhos; de outro, ndo lhe confere
instrumentos politicos que garantem a concretizacdo de sua autonomia, dentre os quais se
destacam a falta de recursos or¢gamentarios proprios.

Essa contradigdo reflete a natureza ambivalente dos conselhos como 6rgaos publicos e
como instituigdes politicas. Afinal, o que sdo os conselhos? As controvérsias sdao muitas e
remete a interface entre o politico e o legal, num terreno de disputas politicas concretas, que
extrapola o campo teorico. Alias, os conselhos ndo se deixam conhecer facilmente. Se, os
conselhos sdo o6rgdos do Estado, do governo ou da sociedade; se, constituem estruturas
governamentais, submetidas a logica do Estado e as pressdes de forcas hegemoOnicas ou
conformam uma esfera publica, ao alargar o espaco democratico e transformarem no locus
privilegiados de sujeitos politicamente autonomos; se representam e advogam ou também
fiscalizam e executam; se, devem governar ou fiscalizar; se, devem ampliar suas
responsabilidades executivas ou aprimorar seus mecanismos de acompanhamento; se, suas
deliberacdes politicas sdo dadas por fronteiras que separam conselhos e governos; se, exercem
parcela de poder publico. Esses e outros questionamentos ressaltados pela recente literatura
confirmam a complexidade do fenomeno conselhista e levam refletir cada vez mais sobre a
natureza dos conselhos nos varios campos das politicas pablicas.'’

A controvérsia advinda desses questionamentos reflete ndo apenas a falta de consenso

na literatura sobre a natureza politica dos conselhos municipais, mas, sobretudo, as

139 _ Carvalho (1997, op. cit.), Draibe (1998, op. ci.) e Tatagiba (2002, op. cit.).



116

contradigdes do nosso proprio sistema politico ao longo do processo de democratizagdo, que
incorporou o formato institucional conselho na gestao politica de forma subordinada. Muitas
sdo as lacunas a serem preenchidas sobre o funcionamento e a atuagdo desses orgaos, bem
como sobre as garantias concretas para o cumprimento das suas competéncias legais e
institucionais. Sem uma clara defini¢do sobre o que realmente sdo e qual o lugar que ocupam
no sistema politico brasileiro, a divisao das fun¢des e competéncias acaba ocorrendo a partir
dos acordos possiveis, estabelecidos em cada contexto especifico e em cada conjuntura
particular, variando a medida que se altera o jogo de correlagdo de forcas entre os
participantes.'®

Com efeito, o perigo dessa situacdo remete ao problema da fluidez dessas novas
instituicdes, marcadas por politicas prévias e nacionalmente definidas. A questdo da
aprendizagem institucional leva a considerar como os atores (agentes) politicamente
envolvidos fazem uso desses conselhos. Conforme o caso, no ambito de uma politica
previamente definida, o ambiente institucional do conselho pode resultar no seu esvaziamento
politico-institucional e na perda da sua forga legal. Sob condi¢gdes politicas minimas, a
competéncia legal perde forca, na medida em que os conselhos ndo conseguem dar conta
daquilo que est4 previsto na sua propria constituicao. Fazer com que esses 6rgaos colegiados
atuem de forma mais propositiva, autonoma e deliberativa constituem desafios centrais para a
sua efetivagcdo, conforme sugere a crenga no seu potencial de democratizagdo das politicas
publicas, bem como da constru¢do da propria democracia brasileira. E, isso, nos parece ir
além da questdo da ampliacdo da participagao politica.

No proximo capitulo, sera apresentada a situacao dos conselhos municipais no campo

especifico da politica de educacdo no Brasil.

10 _ Tatagiba, 2002, op. cit., p.95
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IV OS CONSELHOS MUNICIPAIS DE EDUCACAO NO ATUAL CONTEXTO
DEMOCRATICO BRASILEIRO

Este capitulo tem como objetivo discutir o Conselho Municipal de Educacdao (CME)
no contexto democratico brasileiro, seus limites e desafios. Parte do principio de que a
insercdo do CME na politica de educagdao ocorre de maneira diferenciada dos seus
semelhantes em outras areas da gestdo publica (saude, assisténcia social, outros). A idéia
central € mostrar que a situagdo do conselho municipal de educacao ¢ ainda mais dramatica do
que as dos demais conselhos, conforme constatagdo da literatura, no capitulo anterior. Isso
porque a idéia de conselho municipal na educacdo ndo ¢ nova e nao estd diretamente
relacionada ao repasse de verbas (federais e estaduais) para os municipios, diferente dos
outros conselhos municipais de politicas publicas disseminados na década de noventa.

O conselho municipal de educagdo adquire novo sentido e papel a partir da
Constituicdo de 1988, na medida em que aponta para a autonomia dos municipios na
organizagdo dos seus proprios sistemas municipais de educagdo dentro do principio da gestdo
democratica. Associa-se a isso, a valorizacdo da educacdo municipal derivada da importancia
que a educagdo tem assumido na atualidade do capitalismo mundial (globaliza¢do), tanto nos
discursos quanto nas politicas governamentais, num cenario nacional, marcado por mudangas
e transformacdes advindas do processo da descentralizacdo da politica educacional, fruto da
reforma do Estado brasileiro e de um cenario internacional em que diversos organismos
multilaterais promovem estudos e sugerem reformas educacionais a partir de diagndsticos,
relatérios e receituarios, interferindo nas politicas de educagdo dos paises em
desenvolvimento como o Brasil.

Neste capitulo, pretende-se: a) relacionar a questao da valorizacdo da educagdo a partir
da reforma do Estado brasileiro, que cria no municipio um conjunto de instrumentos
institucionais para a gestao publica da educagdo; b) tragar um panorama sobre a situacdo dos
CMEs no pais, tendo por base alguns estudos e informacdes do SICME (Sistema de
Informagdes sobre o Conselho Municipal de Educacdo) realizado pelo Ministério de
Educacao (MEC); ¢) por ultimo, apresentar o resultado da primeira parte da pesquisa empirica
deste trabalho, mostrando a situacao especifica do CME da cidade de Nova Iguacu. Situagdo
esta marcada por problemas e contradicdes desde a criagdo do conselho, quanto a (i)
composicao social e institucional (critérios de representagdo dos diferentes segmentos sociais,
perfil dos conselheiros) e as (ii) condigdes de funcionamento e dinamica interna, isto &,

instrumentos e estrutura colocados a disposicao do conselho.
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4.1 A educa¢io municipal no contexto atual

No campo educacional, a relagdo municipio e educagcdo ndo ¢ nova e nem restrita ao
processo de democratico. Do ponto de vista da legislagdo, a municipalizacdo ganha destaque
com a Lei n° 5.692/71 em que no paragrafo unico do seu art. 58, introduz a idéia de
transferéncia de responsabilidades educacionais para os municipios, fortalecida, no art. 71,
pelo preceito que instituiu a possibilidade de delegacdo de competéncias, pelos Conselhos
Estaduais de Educacdo, aos Conselhos organizados nos municipios com condi¢des de assumi-
las. Neste sentido, a perspectiva de repassar responsabilidades ao municipio com o ensino no
pais ¢ reforgada.

Porém, ¢ a partir da Constitui¢do de 1988, que o municipio teve, na qualidade de ente
federativo, o fortalecimento de seus poderes de decisdo e de participacdo politica. Na area da
educacdo, a Carta Magna reconheceu, pela primeira vez, a autonomia dos entes municipais
em organizar seus sistemas de ensino (Artigo 211), atribuindo-os competéncias especificas na
manuten¢do do ensino conforme regime de colaboracdo com os demais sistemas (federal e
estadual), prioritariamente nas modalidades de ensino infantil e fundamental (Paragrafo 2°,
Artigo 211). Além disso, o ensino prestado em todo territério nacional deve ter como base o
“principio da gestdo democratica” (Inciso IV, Artigo 206)'°'. O problema é que esses
principios constitucionais serdo especificamente melhor formalizados quando da promulgacao
da atual Lei de Diretrizes ¢ Bases da Educacdo Nacional (LDBN/96), Lei n°. 9.394/96, oito
anos depois da CF88, refletindo uma lentidao do processo legislativo, por varios motivos,
marcado por disputas entre diferentes posicdes a cerca da organizagdo da educagao nacional.

Outra preocupagdo do texto constitucional materializada pela LBDN/96 ¢ a questdo da
garantia do financiamento da educagdo publica, no sentido de uma distribuicdo mais
eqiiitativa dos recursos, cabendo aos municipios aplicar anualmente, “no minimo”, 25% da
“receita resultante de impostos, compreendida e proveniente de transferéncias, na manutengao

59162

e desenvolvimento do ensino” °°. Nesta questdo, a estratégia adotada pelo governo federal

para induzir a adesdo dos municipios ao projeto de descentralizagdo da politica educacional

alcancou resultado'®

. Em principio, a municipaliza¢do da educagdo basica visava equalizar os
niveis intra-estaduais de gasto, por um lado, e elevar os salarios dos professores, vinculando a

injecdo de recursos ao aumento de matriculas, por outro. Para tanto, a reforma promovida pelo

161 _ Ver, CF88 — Artigos 206 ¢ 211, op. cit.

162 _ Os recursos publicos para a educagdo estio previstos no Artigo 212 da CF88. Os gastos desses recursos
estdo disciplinados nos artigos 70 e 71 da LDB.

193 _ Arretche, 2000, 2002a, 2002b e 2004, op. cit.
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governo federal “envolveu intervencdes em distintas configuragdes estaduais de distribui¢cdo
de matriculas e sistemas de pagamento de professores, assim como fortes interesses
organizados em tono da manuten¢ao das redes de ensino existentes”.'**

A reforma constitucional foi o caminho percorrido para se atingir o éxito da
municipalizacdo do ensino, induzida mediante a aprovacdo da Emenda Constitucional n°.
14/96, direcionando os gastos com o ensino por intermédio da criacio do Fundo de
Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizacdo do Magistério
(FUNDEF), regulamentado pela Lei n°. 9.424/96 e aplicado a partir do ano seguinte da sua
aprovacao (1997). A maior inovacdo do FUNDEF consistiu na mudanca da estrutura de
financiamento do Ensino Fundamental Publico no Pais, pela subvinculagdo de uma parcela
dos recursos da educacdo a esse nivel de ensino, com distribuicdo de recursos realizada
automaticamente, de acordo com o nimero de alunos matriculados em cada rede de ensino
fundamental, promovendo a partilha de responsabilidades entre o governo estadual e os
governos municipais. As receitas e despesas correspondentes, por sua vez, deveriam estar
previstas no orgamento e a execugdo, contabilizada de forma especifica.'®

O FUNDEF ¢ composto, basicamente, por recursos dos proprios Estados e
Municipios, originarios de fontes ja existentes, sendo constituido de 15% do:

* Fundo de Participagao dos Estados — FPE;

* Fundo de Participa¢do dos Municipios — FPM;

* Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servigos — ICMS (incluindo os recursos
relativos a desoneracdo de exportacdes, de que trata a Lei Complementar n°® 87/96), e

* Imposto sobre Produtos Industrializados, proporcional as exportagdes — [PIexp.

Além desses recursos, entra na composi¢do do FUNDEF, a titulo de complementacao,
uma parcela de recursos federais, com o objetivo de assegurar um valor minimo por aluno/ano
aos governos estaduais e municipais no ambito do Estado onde este valor per capita nao for
alcancado. Devidos as criticas recebidas dos setores ligados a educacdo infantil por deixar de

fora este segmento, o FUNDEF foi transformado em FUNDEB — Fundo de Manutencao e

164 _1d., 2002a, p. 98

15 _ O Fundo de Manutengdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagdo do Magistério
(FUNDEF) foi instituido pela Emenda Constitucional n° 14, de 12 de setembro de 1996, e regulamentado pela
Lei n° 9.424, de 24 de dezembro do mesmo ano, e pelo Decreto n® 2.264, de 27 de junho de 1997. Sua
implantagdo se deu em 1° de janeiro de 1998, quando passou a vigorar em todo o Pais, exceto no Para, onde a
implantagdo ocorreu em julho de 1997, por forca de lei estadual nesse sentido.
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Desenvolvimento da Educacdo Bésica e de Valorizacao dos Profissionais da Educagao, que
corrige algumas de suas distorgdes, a partir de 2007.'

A criacdo deste fundo ocorreu paralelamente a elaboracdo e promulgacdo da
LDBN/96, o que revela o propodsito distinto do governo federal em direcionar os dispositivos
constitucionais aos objetivos do seu projeto de descentralizagdo da politica educacional.

Cabe lembrar que esse processo de descentralizagao da politica educacional no pais, a
partir das reformas do Estado, ao longo dos anos noventa, insere-se num contexto mais amplo
em que movimentos voltados para a descentralizacdo da educacgdo atingiam véarios paises na
América Latina, denunciando um cenario marcado por seqiiclas decorrentes de longos
periodos de regime autoritario, nos quais predominaram politicas de desinvestimentos em
educacdo basica, geradoras, em escala alarmante, de indices educacionais negativosm. Coma
democratizagdo, a educacdo passa a ocupar lugar estratégico para o desenvolvimento social e
para a melhoria da qualidade de vida nas cidades, assumindo um novo papel no paradigma do
trabalho, disseminado pelo ideario neoliberal de reestruturagao produtiva.

As reformas do Estado em pais como o Brasil (em desenvolvimento) apontam para
adocdo de medidas que visavam a: (1) desregulamentacdo da economia; (2) privatizagcdo das
empresas produtivas estatais; (3) abertura de mercados; (4) reforma dos sistemas de
previdéncia social, saude e educacdo; dentre outros objetivos. A descentralizagdo dos servigos
publicos federais via municipalizagdo tinha como principal justificativa a otimizagdo dos
recursos publicos. Isso significava criar condigdes para uma maior eficiéncia e, em
conseqliéncia, maior agilidade e transparéncia na prestacao de servigos publicos pelo Estado,
presumindo, ainda, maior envolvimento direto do poder local na captacdo das demandas, no
controle de gastos e na inspecdo do cumprimento das metas estabelecidas e, a um s6 tempo, o
acompanhamento dessas agdes pelo setor publico. Em outras palavras, as politicas
governamentais seguem o caminho da racionalidade financeira que implica redugdo dos

gastos publicos ¢ melhoria da qualidade da gestdo publica.'®

' _ O FUNDEB, Lei 11.494/07, d4 nova redacdo aos artigos 7, 23, 30, 206, 208, 211 e 212 da Constitui¢do
Federal, e ao artigo 60 do Ato das Disposigoes Constitucionais Transitorias (Emenda Constitucional n°® 53, de
19/12/2006). O mais importante com esta transformacdo foi a incorporacdo da educacao infantil fruto da luta do
movimento nacional de educag¢ao infantil (entidades e setores de todo pais) desde a criagdo do FUNDEF.
7 _BOMENY, Helena M. B.; FEITAL, R. (1998) Descentralizacdo no Brasil: reforma educativa em curso. In:
. (Org.). Ensino basico na América Latina: experiéncias, reformas, caminhos. Rio de Janeiro: EQUERJ,
Rio de Janeiro.
18 _ Ver SOUZA, Donaldo Bello de; FARIA, Lia Ciomar de. (2003) O processo de construcio da educacio
municipal pos-LDB 9.394/96: politicas de finaciamentos e getdo. In: . (Orgs). Desafios da educagédo
municipal. Rio de Janeiro: DP&A; . (2004) Reforma do estado, descentralizagdo e municipaliza¢do do
ensino no Brasil: A gestdo politica dos sistemas publicos de ensino pos-LDB 9.394/96. Ensaio:
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Na area da educagdo, a descentralizagdo via municipalizacdo ¢ fortalecida pelas
recomendacdes de organismos internacionais. Estes, através de estudos, sugerem reformas
educacionais a partir de diagnosticos, relatdrios e receitudrios, interferindo de certa forma nas
politicas de educacdo dos paises em desenvolvimento como o Brasil'®. Foruns mundiais e
regionais sobre educacdo diversificados tornaram-se mecanismos de debates coletivos que
contribuiram para as reformas adotadas pelos governos desses paises, na medida em que
como referéncias, passaram recomendar e sugerir estratégias e metas para a¢des dos governos,
como a universaliza¢do do ensino, mudangas no modelo de gestdo, defini¢do de competéncias
e responsabilidades na gestdo e financiamento publico, dentre outras.'”

A partir desses foruns internacionais o Brasil torna-se signatdrio assumindo
compromissos € adotando diversas recomendacdes na elaboracdo das diretrizes e metas
incorporadas em projetos presentes nas politicas publicas de educagdo, especificamente no
ambito do Ensino Fundamental como as que formam o Plano Nacional de Educacao,
publicado em 2001. Se, por um lado, o conjunto dessas recomendagdes internacionais passa a
ser importante na orientacdo da politica a ser tomada na area de educagdo, dentre outras; por
outro lado, ao adoté-las o pais satisfaz, em termos pragmaticos, as condi¢des internacionais
impostas a obten¢cdo de financiamentos para a educagdo, recebendo recursos de orgdos
multilaterais e de governos dos paises desenvolvidos.

O clima favoravel a reforma da politica educacional nacional e internacional tinha
como principal caracteristica a defesa da racionalidade financeira mediante o discurso da
gestdo democratica. O conceito de gestdo democratica aparece relacionado diretamente ao

~ (%

processo de modernizagao da administracao publica municipal. O termo “gestdo” enfatiza o
processo de coordenacdo de estratégias de acdo para alcangar os objetivos, definidos sob a
logica da eficiéncia gerencial dos servigos publicos prestados, priorizando mais os aspectos

técnicos do que politico da administracdo. Nesta dire¢do, os termos democratizacao,

aval.pol.publ.Educ.[online]. Out./Dez., vol.12, n° 45, p.925-944. http://www.scielo.br (Acesso em 16 de margo
de 2006).

199 _ Tratam-se de estudos cunhados no ambito de érgdos multilaterais de financiamento, como as agéncias do
Banco Mundial (BM) - Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) e Banco Internacional para a
Reconstru¢do e o Desenvolvimento (BIRD) -, e de instituicdes voltadas para a cooperagdo técnica, como o
Programa das Nagdes Unidas para a Educagdo, Ciéncia e a Cultura (UNESCO), a Organizacdo para a
Cooperagdo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE), o Fundo das Nagdes Unidas para a Infancia (UNICEF), o
Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD), entre outras.

170 _ Destaca-se nesse momento a Conferéncia de Jomtien (em 1990, na Tailandia) patrocinada pelo Banco
Mundial em conjunto com o PNUD, a UNESCO e a UNICEF considerado um marco, em especial para os nove
paises entdo com a maior taxa de analfabetismo do mundo (Bangladesh, Brasil, China, Egito, india, Indonésia,
Meéxico, Nigéria e Paquistdo) - conhecidos como "E-9". Este evento impulsionou esses paises a desencadear
acdes em dire¢ao aos compromissos firmados na chamada “Declaragdo de Jomtien™.
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descentralizagdo e participacdo social sdo resignificados'”' e associados conforme a nova
orientagao ideolodgica, cujo cerne € a 16gica empresarial, do mercado.
Mesmo ndo sendo proposito discutir neste trabalho essa importante questdo

merecedora de uma investigagdo mais aprofundada'”

, cabe destacar que o fortalecimento do
municipio na area da politica educacional no contexto de reforma do Estado brasileiro ocorre
mediante um processo de modernizagao e racionalidade da administracdo publica, fundada
num discurso que privilegia a técnica e a agilidade administrativa. O perigo que pode ser
apontado ¢ que a gestdo da politica de educagdo via descentralizagdo apenas das obrigacdes
(responsabilidades) apresenta como contra face a (re)centralizagdo (reconcentragdo) dessa
politica no que diz respeito ao processo de tomar decisdes amplas e abrangentes.

As reformas educacionais no pais, desde os anos noventa, ocorrem de forma gradativa,
difusa e segmentada, mas com rapidez surpreendente e com a mesma orientagcao. Dos pontos
de vistas administrativo, financeiro e pedagogico, da educagdo basica ao ensino superior, a
logica das reformas estruturais ¢ centrada nos conceitos de produtividade, eficacia,
exceléncia, transportados das teorias da administracdo empresarial para as teorias
pedagogicas' . Nesta 16gica, o Ministério da Educagio (MEC) assume papel central do
processo de reforma, implementando uma politica educacional a partir de um conjunto de
mecanismos que controla o contetido da educagdo através do estabelecimento dos Parametros
Curriculares Nacionais (PCNs), que institui um curriculo hegemonico, controlado por
mecanismos que conduzem as praticas escolares.'™

Se, por um lado, a reforma do Estado brasileiro na area de educagdo fez com que os

municipios tivessem suas competéncias ampliadas, assumindo maiores responsabilidades no

71 _ Nessa logica, o conceito de descentralizagdo pode estar carregado de descompromisso e de transferéncia de
respondsabilidades. O conceito de participacdo pode significar intervenc¢do individualizada e pontual supridora
das lacunas deixadas pela retirada do Estado e ndo ag@o politica coletiva e propositiva.

172 _ A legislagdo ndo define de forma clara o que chama de “gestdo democrética”, mas, na literatura em geral, o
termo gestdo da educagdo tem sido muito utilizado ora como sinénimo de administragdo da educacdo, ora
aparece como distinto desta. Numa perspectiva de mudanga na pratica social de educagdo, o termo ¢ entendido
como “processo politico-administrativo contextualizado, através do qual a pratica social da educagdo ¢
organizada, orientada e viabilizada”. Neste sentido, as propostas educacionais devem apontar para uma
sociedade mais justa, democratica, centrada no conhecimento e na inclusdo social. Para maiores informagoes
sobre esta concepgao, ver BORDIGNON, Genuino; GRACINDO, Regina Vinhas. (2006) Gestdo da educagdo: o
municipio e a escola. In: FERREIRA, Naura S. Carapeto; AGUIAR, Marcia Angela da S. (Orgs). Gestdo da
educagdo: impasses, perspectivas ¢ compromissos. 5 ed. Sdo Paulo: Cortez., p.147.

173 _ OLIVEIRA, Dalila Andrade. (2006) 4 gestdo democrdtica da educagio no contexto da reforma do Estado.
In: Ferreira e Aguiar, op. cit., p.95.

174 _ Entre esses mecanismos se destacam: a) distribuigdo de farto material didatico, b) o uso da “TV Escola” na
formagdo de educadores, ¢) Sistema Nacional de Avaliacdo da Educagdo Basica (SAEB), d) Exame Nacional de
Ensino Médio (ENEM), dentre outros. Ver AZEVEDO, José Clovis de. (2003) Estado, planejamento e
democratizagdo da educagdo. In: SOUZA, Donaldo Bello de; FARIA, Lia Ciomar de (Orgs). (2003) Desafios da
educag@o municipal. Rio de Janeiro: DP&A.
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fornecimento dos servigos educacionais, podendo instituir seu proprio sistema de ensino; por
outro lado, passaram a desempenhar um papel auxiliar na proposicdo das politicas
educacionais que estdo nacional e internacionalmente definidas. Isso significa que os
municipios estdo sempre cumprindo objetivos e metas definidas previamente. A criacdo de
estratégias politico-institucionais que legitimam a gestdo publica da educacdo como
democratica torna-se exigéncia legalmente prevista, cabendo aos municipios a concentragdao
de esfor¢os para materializé-las. Neste cendrio, a criagdo do Sistema Municipal de Ensino
(SME), do Plano Municipal de Educacdo (PME) e de Conselho Municipal de Educacao,
dentre outros mecanismos, passa a ser relevante para adequar as instdncias municipais ao
novo padrao de racionalidade administrativa na gestdo publica da educagdo conforme os
principios democraticos. Se esses mecanismos funcionam e contribuem para a democratizagao
da gestdo publica da educagdo em nivel municipal acarretando em melhorias nos servigos
educacionais prestados a populacdo ¢ uma questdo que merece investigagao mais profunda. A
intencdo a seguir € contribuir nesta dire¢do com um olhar mais atento sobre o conselho
municipal de educacao.

Soma-se ao conjunto desses mecanismos a Lei Organica do Municipio (LOM) que ndo

sera aqui objeto de reflexdo.

4.2 Estratégias politico-institucionais para a democratizacdo da gestio publica da

educaciao em nivel municipal

Antes de falar sobre os conselhos municipais de educagdo, cabe apresentar, pelo
menos em linhas gerais, a idéia de sistema municipal de ensino e de plano municipal de
educagdo no sentido de uma melhor visualizacdo do quadro dessas estratégias politicas no
contexto municipal. Todas, oriundas do mesmo processo politico (reforma do Estado via
municipalizacdo) deveriam compor um todo articulado, convergente legalmente, para um
mesmo fim: a democratizagdo e melhoria dos servigcos publicos educacionais em nivel

municipal.
4.2.1 — Sistema municipal de ensino (SME)
Segundo a LDBN/96, o sistema municipal de ensino compreende: a) as instituicdes do

ensino fundamental, médio e de educacdo infantil mantidas pelo poder publico municipal; b)

as institui¢cdes de educagdo infantil criadas e mantidas pela iniciativa privada; e c¢) os 6rgaos
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municipais de educacao. Através desse sistema, os municipios podem: 1) organizar, manter e
desenvolver os 6rgdos e instituicdes oficiais dos seus sistemas de ensino, integrando-os as
politicas e planos educacionais da Unido e dos Estados; 2) exercer acdo redistributiva em
relacdo as suas escolas; 3) baixar normas complementares para o seu sistema de ensino; 4)
autorizar, credenciar e supervisionar os estabelecimentos do seu sistema de ensino; 5) oferecer
a educacao infantil em creches e pré-escolas, e com prioridade o ensino fundamental,
permitida a atuacdo em outros niveis de ensino somente quando estiverem atendidas
plenamente as necessidades de sua area de competéncia e com recursos acima dos percentuais
minimos, vinculados pela Constituigdo Federal a manutengdo e desenvolvimento do ensino.'”

O conceito de sistema embute a idéia da organizacdo de um todo, onde todas as
atividades educacionais estdo sob responsabilidade de um ente federado (Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios) e obedecem a um ordenamento legal e a uma estrutura
administrativa oficial. Neste sentido, sistema de ensino ¢ o conjunto de institui¢des, dos

principios e das diretrizes legais e normativos da organizacdo da gestdo das atividades

educacionais de cada ente federado. Oficialmente, o sistema de ensino ¢ definido como

conjunto de campos de competéncias e atribuicdes voltadas para o
desenvolvimento da educacdo escolar que se materializam em instituigdes,
orgios executivos e normativos, recursos ¢ meios articulados pelo poder
publico competente, abertos ao regime de colaboragdo e respeitadas as
normas vigentes.'’®

Nesses termos, o conceito de sistema educacional ¢ regido pelos principios da
organizagdo, autonomia e visdo de totalidade. O que significa que todas as atividades
educacionais sob a responsabilidade e organizadas em sistema de ensino, devem ser
auténomas e possuir estrutura propria, desde que sejam obedecidos os ordenamentos legais
pertinentes. Nesta dire¢do, SME ¢ formado por:

e Secretaria Municipal de Educacdo (SEMED) - 6rgdo administrativo e executivo da
educagdo municipal;
e Conselho Municipal da Educacdo (CME) - 6rgiao normativo;

e Conselho de Acompanhamento e Controle Social (CACS) — 6rgdo de controle fiscal e

175 _ Artigos 11 e 18. Ver BRASIL. Lei n°. 9.394, de 20 de dezembro de 1996. Estabelece as diretrizes e bases da
educacdo nacional. Legislagdo, Brasilia, DF, dez. 1996. Disponivel em:
<http://www.mec.gov.br/sef/fundef/Ftp/leg/lein9394.doc>. Acesso em: 04 fev. 2003

176 _ CONSELHO NACIONAL DE EDUCACAO. Ministério da Educa¢io. Camara de Educacdo Basica.
Parecer n. 30, de 12 de setembro de 2000. Define sistema de ensino dentro do ordenamento juridico-
administrativo, tendo-se como referéncia a organizac¢do da educagdo nacional. Diario Oficial [da] Republica
Federativa do Brasil, Brasilia, 06 out. 2000, p.13.
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financeiro;

e Conselho de Alimentacao Escola (CAE)r;
e Instituicdes Publicas Municipais de Educacao;

o Instituicdes Privadas de Educacdo Infantil.

Somam-se a esses 6rgdos como partes constitutivas do SME os profissionais da
educacgdo, as normas, o planejamento, os recursos financeiros e culturais.

Na historia da educacao no Brasil a idéia de sistema educacional nao ¢ nova. Do ponto
de vista da legisla¢do, o termo surge na Constitui¢do de 1934, momento em que a educagao
nacional estava se organizando, através de “‘sistemas educacionais”, que correspondem as
esferas do poder publico, que até 1988 eram trés: federal, estadual e distrito federal. Com a
nova institucionalidade pos-1988, a organizacdo da educagdo nacional se reestrutura em
quatro sistemas, incluindo além dos trés existentes o sistema municipal de educacdo. Esses
sistemas possuem incumbéncias diferenciadas e autonomia legal, devendo estabelecer
relagcdes em regime de colaboragdo, o que significa um compartilhamento do poder decisorio
na politica educacional do pais, nas areas de abrangéncia e responsabilidade especificas
(territorial).

Um fator importante ¢ que os SMEs, do ponto de vista constitucional, devem: (a)
definir as normas da gestdo democratica do ensino publico na educagdo basica, de acordo com
as suas peculiaridades; (b) garantir os principios da participagdo social, tanto dos profissionais
da educagdo no que diz respeito a elaboragdo do projeto pedagdgico da escola (PPP), como
das comunidades escolar e local, nos conselhos escolares ou equivalentes; e (c) assegurar as
unidades escolares publicas de educagdo basica que os integram, progressivos graus de
autonomia pedagogica e administrativa e de gestao financeira, observadas as normas gerais de
direito financeiro publico'”. De acordo com essas atribui¢des nota-se que o SME assume
grande importancia estratégica para a autonomia municipal na drea educacional e para a
democratizagdo da gestdo publica, posicdo que inova a forma como a gestdo publica da
politica educacional ¢ conhecida historicamente no pais.

A questdo ¢ que a forma como a descentralizagdo da politica educacional ocorreu, ao
longo dos anos noventa, reduzida a municipalizacdo induzida, resultou na transferéncia de
atribuigcdes, competéncias e encargos aos municipios, o que significou aumento de suas
responsabilidades sem transferéncia do poder de decisdao mais abrangente no que diz respeito

aos contetidos da politica educacional (issues), reservando a esfera municipal de governo

77 _ Artigos 14 e 15 da LDBN/96.
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apenas a provisao dos servigos educacionais. A a¢ao municipal no campo da educagdo viu-se
limitada aos aspectos administrativo e politico-institucional que ndo decidem a politica de
educacdo em si, mas adequar a educacdo no municipio ao que ja estd previamente previsto e
definido nos ordenamentos legais e institucionais nacionais e estaduais existentes, conforme
orientacdes internacionais. A contradi¢cdo ¢ que os municipios sdo autdbnomos podendo criar
seus proprios sistemas de ensino e promover agdes “desde que” circunscritas as exigéncias e
determinagdes legalmente estabelecidas (LDBN, PNE, CNE, outros), com a func¢do de
adequar os dispositivos legais e institucionais a realidade local.

Outra questao importante ¢ que os municipios através do SME devem estabelecer com
os demais entes federativos (Unido e Estados) relagdes em regime de colaboracdao. Como
estabelecer colaboracdo onde ndo compartilhamento de poder de decisdo de contetdo das
politicas, apenas divisdes e cumprimentos de obrigagdes em que o processo de
municipaliza¢do da politica foi induzido de cima para baixo? A conclusido que se pode chegar
¢ que o processo de descentralizacdo via municipalizagdo induzida, mostrado no capitulo
anterior, contraria os preceitos constitucionais que apontam para a implementacdo do regime
de colaboracdo entre os sistemas de ensino no pais, isto €, decisdes compartilhadas entre
sistemas iguais e autbnomos entre si (Artigo 211 da CF88)'™. Corrobora nesta dire¢do o fato
de que as legislagdes vigentes oferecerem que pode ser chamado de “brechas”, isto €, espacos
de oportunidades para a ndo materializacdo do preceito constitucional como o dispositivo da
atual LDBN/96 que deixa a possibilidade do SME ser criado ou ndo, conforme o interesse do
poder publico municipal (prefeitura). Com efeito, abre-se a oportunidade do municipio nao
criar o seu proprio SME podendo optar por integrar-se ao sistema de ensino estadual (SEE) ou
compor com o estado um unico sistema de educagdo basica'”’. Sem davida alguma, com esse
tipo de “brecha” a criagdo do SME esta submetida a vontade do chefe do executivo municipal

de plantdo, o que pode implicar em problemas e dificuldades para a vigéncia dos SMEs.
4.2.2 — Plano municipal de educaciao (PME)
O Plano Municipal de Educagdo (PME) segue o mesmo caminho do SME. Também

ndo constitui novidade historica tendo em vista que a idéia de plano na educagdo ja era

anunciada no Manifesto dos Pioneiros da Educacdo Nova em 1932 ¢ materializada no

178 _Souza e Faria, 2003, op. cit, p.66.
7% _ Chama atengdo o fato de que essa “brecha” esta inscrita no Paragrafo Unico, do Artigo 11, que trata das
incumbéncias municipais e ndo no Artigo 18, que trata dos sistemas municipais de ensino.
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primeiro Plano Nacional de Educac¢do (PNE), em 1962'. No contexto recente, poOs-
Constituicao de 1988, a nogao de plano tem sido valorizada tanto pelos governos como pela
literatura especializada, por atingir duplamente os municipios a partir da descentralizagdo via
municipalizagdo. De um lado, pelo menos, em termos formais, o poder local ¢ chamado a
participar da formulagdo do Plano Nacional de Educagdo (PNE), de forma que este ndo
ficasse reduzido somente a um Plano da Unido, mas de toda a sociedade; de outro lado, o
municipio passa a elaborar o seu proprio PME.

Em geral, os PME sdo apresentados pela literatura como instrumentos importantes
para a implantagdo e gestdo do SME, numa perspectiva de “racionalidade social” e “ndo
financeira”, com transparéncia e coesdo aos anseios locais'™'. A questdo é que para ser um
plano factivel e executiavel em curto prazo pelo 6rgdo administrativo e executivo da
administracdo publica local, a Secretaria Municipal de Educagdo (SEMED), o PME deve ser
elaborado pelos principais agentes de educagdo do municipio, sob a coordenagdao do Conselho
Municipal de Educacao (CME), 6rgao normatizador do SME, a partir das reais necessidades
locais e conforme o que estabelece o Plano Nacional de Educagdo (PNE)'*. O problema ¢ que
a existéncia do PME ndo ¢ uma exigéncia legal e, por isso, sua elabora¢do e implementacao
dependem mais da acdo politica desses agentes municipais ou de formas de incentivos aos
governos locais. Isso explica, pelo menos em parte, a lentiddo com que as instancias
municipais apresentam na criagdo e implementag¢do desses mecanismos.

Em suma, tanto os SMEs quantos os PMEs sdo importantes instrumentos norteadores
da politica municipal de educacdo, na medida em que ¢ através deles, particularmente o SME,
que o municipio ao buscar adequacdo das normas educacionais previstas nacionalmente a
realidade local, pode envolver a sociedade na discuss@o sobre a educagdo local e possibilitar
maior agilidade nos processos educacionais da administracio municipal. Como esses
mecanismos estdo sendo construidos e implementados no ambito de cada realidade municipal
torna-se uma questdo de suma importancia para sua viabilidade e materialidade. Nesta
dire¢do, observa-se certa morosidade dos municipios na criacdo dessas estratégias, conforme

mostra os dados do SICME/MEC sintetizados na Tabela 3 mais adiante. Os dados revelam

180 _ O Manifesto dos Pioneiros da Educagio Nova foi um documento assinado por 26 educadores brasileiros,
dentre eles Fernando de Azevedo e Anisio Teixeira, em 1932, resultado do movimento escolanovista no pais. Em
geral, o documento defendia a educagdo obrigatoria, publica, gratuita e leiga como dever do Estado, a ser
implantada em programa de dmbito nacional. Muitas das idéias desse manisfeto foram mais tarde, mais de vinte
anos depois, materializadas no primeiro Plano Nacional de Educacdo (PNE) elaborado somente em 1962, na
vigéncia, também da primeira LDBN, Lei n°® 4.024/61.

'81"_ Souza e Faria, 2004, op. cit.

'82_ O PNE vigente, Lei n° 10.172/2001, foi aprovado no dia 09 de janeiro de 2001 e vale por dez anos, prazo
que deve ser seguidos pelos planos das outras esferas de governo (estadual e municipal).
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que dos municipios cadastrados em 2006, 73% (4.052) do total de municipios existentes no
pais (5.560), menos de 50% possuem SME e/ou PME, 37% (2.072) e 33% (1.830)
respectivamente, o que ¢ muito pouco considerando os dez anos de vigéncia da LDBN/96 e
cinco anos do PNE.

Essas informagdes mostram minimamente que os municipios, em geral, apresentam
dificuldades na criagdo desses mecanismos, o que coloca em risco a sua pouca autonomia no
campo educacional. A criagdo do SME e do PME, bem como as condi¢des (politicas,
administrativas e técnicas) para o seu pleno funcionamento, de acordo com cada realidade
municipal, pode ser entendida como um dos grandes desafios para se fazer cumprir pelo
menos 0 que esta legalmente estabelecido, no sentido de garantir a democratizacao do ensino
em nivel da administragdo publica municipal. Neste contexto, o funcionamento do Conselho

Municipal de Educacdo torna-se fundamental.

4.3 O conselho municipal de educacio (CME)

No campo da educagdo municipal, o Conselho Municipal de Educacao (CME), objeto
deste trabalho, ocupa papel central no conjunto das estratégias politico-institucionais voltadas
para a democratizagdo da gestdo publica. O que sdo esses conselhos e qual o papel politico
desempenhado por eles no contexto da educagdo no municipio sdo questdes que merecem
investigagdo por permitir melhor compreensdo desses oOrgdos enquanto um fendmeno
politico.'®

Os estudos sobre os CMEs ainda sdo recentes e incipientes. Os nimeros de trabalhos
publicados sdo reduzidos, porém o tema tem despertado interesse nos Ultimos anos, tendo em
vista o papel estratégico que a educacdo municipal assumiu no desenvolvimento local. Um
balango das referéncias em nivel nacional sobre o assunto aponta para uma concentragao de
produgdes cientificas sobre os CMEs no periodo entre 1996 e 2002, com a maior parte das

184

publicagdes na regido sudeste, especialmente no Estado de Sdo Paulo ™. No ambito dessas

'8 _ Cabe lembar que o CME nio ¢ o unico conselho na area de educagio municipal. Existem outros tipos de
Conselhos como os de Acompanhamento e Controle Social (CACS), de Alimentagdo Escolar (CAE) e de
escolas, que ndo serdo aqui abordados.

184 _ Nos referimos ao trabalho de SOUZA, Donaldo Bello; VASCONCELOS, Maria Celi Chaves. (2006) Os
conselhos municipais de educagdo no Brasil: um balango das referéncias nacionais (1996-2002). Ensaio, aval.
Pol. Publ. Educ., Rio de Janeiro, V. 14, n. 50, p. 39-56, jan./mar. Trata-se de um balanco como base num
expressivo recorte da produgdo cientifica brasileira em tono do eixo temarico Politica, Gestdo e Financiamento
de Sistemas Municipais Publicos de Educagdo no Brasil, de 1996 a 2002. Ao todo foram identificados 355
referéncias publicadas no pais neste periodo, compreendendo cerca de 266 autores. Dessas referéncias,
preponderaram artigos e periddicos (114 = 32.1%) e livros no todo e em parte (113 = 31,8%), seguidas por
dissertagdes ¢ teses (88 = 24,8%). Do conjunto, 27,6% das referéncias correspondiam ao tema “Gestdo de
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referéncias nacionais (artigos e periddicos, livros no todo e em parte, dissertacdes e teses,
anais de eventos), ao todo 355 publicacdes, estudos sobre representavam um pouco menos de
6% (21 publicagdes), o que mostra a relativa incipiéncia de pesquisas sobre o assunto. Chama
atencdo nesse balanco nacional o fato que a categoria CME esta identificada no ambito da
categoria “gestdo de sistemas municipais publicos de educacao” que representava 27,6 % do
total das publicacdes analisadas.

A principal contribuicdo desse balanco da literatura nacional ainda embrionaria ¢ que
ele permite a visualizagdo de um conjunto de questdes comuns a maioria dos CMEs,
ressalvadas as diferenciagdes regionais. Em sintese, os estudos apresentam: a) discussdes que
levantam questdes relacionadas a descentralizagdo e a municipalizagdo da educagdo; b) énfase
com a participagdo da sociedade civil; c¢) certo descrédito em relacdo a possibilidade de
funcionamento regular dos conselhos; d) descrédito em relagdo a possibilidade desses o6rgaos
contribuirem de forma efetiva para a emancipacao social local; e) certo consenso de que a lei
que cria os CMEs atribui aos mesmos fung¢ao relativamente complexa e, isso, demanda maior
preparo, tempo e acesso a documentagdes mais detalhadas sobre matérias especificas; e f) a
criacdo dos conselhos na realidade ocorre por intermédio de nomeagdes pelos prefeitos, o que
compromete a independéncia e a autonomia desses 6rgdos.'®

Este conjunto de questdes, mesmo que ainda parcial, reflete problemas e dificuldades
para o funcionamento efetivo desses 0rgaos colegiados que estdo relacionados ao processo da
institucionalizagdo dessas instancias politicas no cenario educacional do pais como um todo e

realidades regionais e locais em particular.
4.3.1 Criacao e institucionaliza¢ao dos CMEs
Na area de educagdo, a idéia de conselhos também ndo constitui novidade historia no

pais. Ao longo do tempo, desde o periodo imperial, foram criados inumeros conselhos na

estrutura da administragdo publica com sentido e significados diferentes, a partir de varias

Sistemas Municipais Publicos de Educagdo” ¢ 72,4% das outras referéncias se dividiam nos temas, a saber:
Educacdo Municipal Publica e Legislagdo (13%), Financiamento da Educagdo Municipal Publica (31%) e
Politicas Publicas para a Educagdo Municipal (28,4%). No conjunto da categoria “Gestdo de Sistemas
Municipais Publicos de Educag@o” (total 98), 34% eram estudos sobre os Conselhos Municipais (total 34),
distribuidos em 21 publicagdes sobre CMEs (62%) e 13 publicacdes sobre CACS (38%). Esses dados
permitiram um levantamento sobre a produgdo tedrico-conceitual e tedrico-empirica sobre os Conselhos
Municipais de Educago no Brasil, no periodo estudado.

"85 _ Ibdem.
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experiéncias em todo territorio nacional'®

. Apesar da idéia de criagdo de conselho municipal,
em prol da municipalizagcdo do ensino, datar de 1925 com Anisio Teixeira, na Bahia, a
existéncia desses conselhos, como materializacdo de uma concep¢do de descentralizagcdo da
educacdo, passa a ser admitida a partir da segunda Lei de Diretrizes e Bases da Educagdo
Nacional, Lei 5.692/71. Nesta, os conselhos estaduais deveriam delegar algumas de suas
atribuicdes a conselhos de educagdo organizados na esfera municipal, desde que houvesse
condi¢des propicias'’. Isto significou a expansdo do carater normativo dos conselhos de
educacdo no pais, facultando aos municipios que possuissem determinadas condigdes a
constitui¢do de seus proprios conselhos, 6rgdos cujas competéncias eram delegadas pelos
conselhos estaduais.'®®

Uma das primeiras experiéncias nessa dire¢do deu-se no Estado do Rio de Janeiro,
quando, no ambito da Secretaria Estadual de Educacao (SEE/RJ), o CEE/RJ emitiu em 1985
um pronunciamento em torno da criagdo de conselhos municipais, entendendo esta cria¢ao
como oportuna e conveniente na época (Parecer CEE 797/85). Sob a argumentagao de que os
CME:s, por conhecerem de perto os problemas educacionais de sua localidade, poderiam
exercer atividades consultivas com mais eficiéncia, o documento da SEE/RJ pergunta por que,
entdo, ndo liberar parcialmente a carga e os encargos do CEE, passando ao municipio o exame
de autorizacao de escolas e cursos de 1° grau, por exemplo. Partindo da suposi¢do que na
medida em que os CMEs fossem “integrados por pessoas representativas da educagdo na
cidade, ‘nomeadas pelo Prefeito com mandato fixo’, zelando ‘pela observancia da legislacdo e
da aplicag@o dos recursos destinados a educac¢do’”, o documento chegava a conclusdo de que
ndo havia nenhuma razao, nem de ordem educacional e nem de ordem legal, para impedir a
criacdo dos conselhos municipais, apontando que o momento era de estimular e incentivar a

criacdo desses 6rgdos nos municipios. Em 1987, a SEE/RJ institui o Programa Estadual de

'8 _ A trajetoria dos conselhos de educagio na estrutura da administragio publica, a partir dos registros, pode ser
aqui resumida. A primeira tentativa de criagdo de conselho de educacdo deu-se, na Bahia, em 1824. Depois, em
1911, foi criado o Conselho Superior de Ensino (Decreto n° 8.689/11) que se converte em Conselho Nacional de
Ensino, em 1925 (Decreto n° 16.782-A/25) e se transforma em Conselho Nacional de Educagdo (CNE), em 1931
(Decreto n° 19.850/31). Em 1961, com a promulgacdo da primeira LDBN, Lei n°® 4.024/61, surgem o Conselho
Federal de Educagdo (CFE) e Conselhos Estaduais de Educagdo (CEEs). Ver REIS, M. A. de Souza. (2004).
Aproximagoes e distanciamentos entre o Conselho Estadual de educag¢do e os Municipios. In. SCHEINVAR,
Estela & ALGEBAILE, Eveline (orgs.). Conselhos participativos e escola. Rio de Janeiro: DP&A.

187 _ BORDIGNON, Genuino. (2001) Natureza dos conselhos de educagio. Jodo Pessoa: Secretaria da Educagdo
e Cultura. (mimeo)

'88 _ TEIXEIRA, Lucia Helena G. (2004) Conselhos municipais de educacdo: autonomia e democratizagdo do
ensino. Cadernos de Pesquisa, Sdo Paulo, V. 34, n. 123, p. 691-708, et/dez.
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Municipalizacdo do Ensino de 1° Graus (Promurj), estabelecendo um pacto com os
municipios através de convénio com o Estado pelo prazo de dois anos.'®

Sobre este convénio, particularmente o item 5, diz Souza e Vasconcelos (2007):

[...] no que se refere as competéncias municipais, cujo texto estabelece a
adequacao da ‘infra-estrutura dos 6rgaos municipais de educacdo, tendo em
vista a ampliagdo de suas fungdes’, de certo, em alusdo, entre outras
instancias de gestdo, aos CMEs, este em vias de desempenhar funcdes
deliberativas, embora ainda ndo se tivesse, a época, uma visao mais precisa
quanto o papel que esses 6rgios colegiados deveriam passar a jogar.'”

Com efeito, historicamente o surgimento dos CMEs no pais ocorre num contexto de
municipalizacdo da educagdo, mediante a delegacdo de encargos e competéncias para os
municipios pela esfera estadual de governo, antes mesmo do recente processo de
democratizagdo do pais que reconhece o municipio como ente federativo, autdbnomo e
podendo criar o seu proprio sistema de ensino. Isso significa considerar que o fendomeno
conselhista na area da educacdo ndo ¢ fruto de um projeto municipal préprio voltado para a
democratizagdo da educagdo municipal, mas de processo induzido pelas instancias federal e
estadual de governo, onde os conselhos passam a ser 6rgdos de governo de carater auxiliar e
com fungdes de assessoramento ¢ de colaboragdo. Com tais caracteristicas, a criagdo ¢
funcionamento dos conselhos na historia educacional brasileira, no final do século XX, ocorre
de forma diferenciada dos conselhos semelhantes em outras areas das politicas publicas
(saude, assisténcia social, outros)."”"

No Estado do Rio de Janeiro, por exemplo, ¢ publico e oficial o estimulo a criacao de
CMEs mediante orientagdo e subsidio da Secretaria Estadual de Educag¢do via Conselho
Estadual de Educacao, nos inicios dos anos noventa. A forma como isso ocorre coloca o CME
subordinado a Secretaria Municipal de Educagdo que, por sua vez, encontra-se subordinada a

instancia estadual, contribuindo para a cristalizagdo de uma “cultura de subordinagdo entre

% _ Souza e Vasconcelos (1997), mostram que o Parecer do CEE/RJ se reporta a propria LDBN/71, Lei
5.692/71, que previa a progressiva passagem para a responsabilidade municipal de encargos e servigos de
educacdo no que diz respeito ao ensino de 1° grau (hoje ensino fundamental), que poderiam realiza-los de forma
mais satisfatoria, além de instrumentos que permitiam aos CEEs delegarem parte de suas atribuicdes aos CMEs
desde que houvesse “condig¢des para tanto”. Ver, SOUZA, Donaldo Bello, VASCONCELOS, Maria Celi. (2007)
Conselhos municipais de educag¢do: espagos de controle social?. In: . Conselhos muncipais e
constrole social da educagdo: descentralizacdo, participacdo e cidadania. Porto Alegre (no prelo). Aproveitamos
para agradecer aos autores pelo acesso a este estudo, antes da sua publicagéo.

190 _ Souza e Vasoncelos, 2007, no prelo, p. 6

1 _Ver, DALL’IGNA et al apud Souza e Vasconcelos, ibdem; e Teixeira, 2004, op. cit., p.693
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essas instancias, fazendo com que, até hoje, o CEE/RJ ainda seja visto por alguns dirigentes
municipais como referéncia para chancelar ou ndo as a¢des educacionais locais”.'”

Do ponto de vista da sua formalizacdo e institucionalidade no contexto vigente pos-
CF88 e LDBN/96, a situagdo dos CMEs pouco ¢ alterada dessa condi¢do subordinada herdada
pelo sistema politico. Isso porque os dispositivos constitucionais na legislagao nacional nao
prevéem de forma direta e objetiva a criagdo obrigatéria do CME. Esta passa a ser fruto de
interpretacdes cujo cerne € o preceito constitucional que prediz o “principio da gestdo
democratica” na gestdo do ensino no pais, particularmente nos municipios. O CME, em geral,
¢ interpretado como o formato institucional, por exceléncia, que materializa esse preceito
associado ao preceito da participagdo social na gestao das politicas publicas.

A questdo ¢ que na moldura institucional vigente em que a organizacdo sistémica da
educagdo ¢ ratificada e os municipios passam a ter autonomia para criar seus sistemas
proprios SME, a existéncia dos CMEs ndo passa mais pelo estatuto da delegagdo de
competéncias do CEE, mas pela participagdo ativa da politica educacional mediante a
implantagdo e funcionamento do sistema de ensino no municipio. Nesta direcdo, os CMEs
passam a ser valorizados ndo pela importancia das fungdes historicamente exercidas, mas
pelas potencialidades das novas func¢des adquiridas e que devem ser exercidas no atual
cenario da democracia brasileira. Nesta percep¢do, os conselhos em geral ¢ o CME em
particular tornam-se partes do sistema publico adquirindo natureza propria e se situando na
estrutura da gestdo publica do ensino (do Ministério ou das secretarias de educacdo) como
orgaos normatizadores dos sistemas, de deliberagdo coletiva, segundo as atribuigdes que lhes
sao conferidas nas respectivas leis de criacdo e legislagcdo federal, tornando-se parte estrutural
e estruturante da organizacdo e do funcionamento do sistema de ensino no novo ordenamento
da educagdo no pais.

Os CMEs tornam-se orgaos colegiados e devem ser criados por lei municipal propria,
com autonomia e a responsabilidade de normatizar o SME, contribuindo para a
democratizagdo da gestdo publica do ensino municipal, inclusive na conducdo do PME. Os
limites legais de sua atuagdo centram-se na obediéncia as normas educacionais (nacional e
estadual) estabelecidas. A autonomia desses 0rgdos colegiados e normativos estd diretamente
relacionada a existéncia dos SMEs, cujas regulamentagdes e normas devem ser previstas pelos
proprios CMEs, que, nas suas deliberacdes, devem considerar o que estar disposto na

legislacdo federal (LDBN, PNE, CNE). A questdo ¢ que a criagdo e implantacdo desses

12 _Souza e Vasconcelos, 2007, op. cit., p.7
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orgaos dependem de ato do poder executivo local, isto ¢, do prefeito, o que pode impor limites
e dificuldades na sua estruturacdo e funcionamento. O problema ¢ que limites legais se
transformam em limites politicos.

A histéria da educacdo no Brasil, sob o foco de analise da legislacdo educacional, ndo
evidencia uma relagdo direta entre sistema de ensino e conselho municipal de educagdo, o que
significa dizer que a existéncia de um nao pressupde necessariamente a presenca do outro e
vice-versa. Dai que, no novo cenario politico-institucional do pais, pode haver conselho
municipal sem sistema ou sistema municipal sem conselho. Ou seja, muitos municipios que
instituiram conselhos ndo necessariamente criaram seus sistemas de ensino. Os dados revelam
que no final da década de noventa do total de 5.560 municipios brasileiros cerca de 73%, isto
¢, 4.072 municipios haviam institucionalizados conselhos municipais de educacdo, a grande
maioria nas regides sudeste e nordeste do pais, conforme mostra o Perfil dos Municipios
Brasileiros — Gestao Publica 2001. Comparado com conselhos municipais de outras areas de
politicas publicas como a satide e a assisténcia social esse percentual era considerado pela
propria pesquisa como relativamente baixo visto o carater universalista da politica
educacional."”

As razdes para esse percentual “relativamente baixo” era o fato de que na area da
educagdo, diferentemente da situagao das outras areas de politicas publicas, estava sendo
criados outros tipos de conselhos municipais concomitantemente aos CMEs. A pesquisa,
entdo, conclui que “provavelmente, para ndo haver superposi¢cdo de poderes/competéncias ou
uma multiplicidade de Conselhos na mesma darea, muitos municipios deixam de ter um
Conselho na area de educagdo voltado para a execugdo de politicas de &mbito mais geral”.'**

O que realmente a pesquisa constata ¢ o fato de que os CMEs ndo foram os unicos
conselhos a serem institucionalizados no pais na drea da educacdo municipal. A coexisténcia
destes ndo apenas com conselhos municipais de outras areas politicas (saude, assisténcia
social, promocao de direitos, outros), mas com conselhos no ambito educacional, dentre os
quais se destacam o Conselho de Alimentacdo Escolar (CAE) e o Conselho de
Acompanhamento e Controle Social do FUNDEF (CACS), marca uma singularidade que
distingue a politica educacional das demais politicas no ambito dos municipios brasileiros. O
primeiro trata-se de tipo conselho de programas, criado para acompanhar e fiscalizar a

merenda/alimentacdo nas escolas e no contexto do Programa Nacional de Alimentacao

'3 MUNIC2001, IBGE, 2003. Cf. Tabelas 1 ¢ 2, do capitulo anterior.
%4 _ Tbdem, p. 62.
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Escolar — PNAE'*. O segundo, o CACS, caracteriza-se por ser um conselho de gestdo criado
como parte constitutiva do FUNDEF transformado atualmente em FUNDEB, assumiu a
funcdo fiscalizar a aplicagdo dos recursos publicos da educacdo nos municipios repassados
pela Unido e pelos estados, fruto da politica de descentralizagdo via municipaliza¢ao induzida
promovida pelo governo federal ao longo da democratizacdo do pais. Ambos os conselhos
passaram a ser obrigatérios e exigidos por legislacdo federal, mas devem ser criados por lei
municipal, isto ¢, por iniciativa do poder executivo local.

A existéncia desses conselhos, particularmente o CACS muda o panorama do cenério
da politica de educagdo no municipio, principalmente no que diz respeito a institucionalizagao
e funcionamento do CMEs. Com a criacdo do FUNDEF, hoje FUNDEB, mediante reforma
constitucional, os repasses de verbas federais e estaduais (transferéncias institucionais, outras)
foram no contexto da reforma do Estado brasileiro vinculadas ao aumento das matriculas nas
escolas municipais, o que estimulou o interesse dos governantes municipais em criar o 6rgao
colegiado proprio e especifico para o controle desses recursos, independente do CME. Isto
pode ser entendido como um divisor de dguas em que o CMEs passa a ocupar um papel
secundario aos olhos dos administradores publicos locais (prefeitos e secretarios de educagao
principalmente) na medida em que a grande maioria dos municipios passavam por
dificuldades financeiras a época da reforma e precisavam equilibrar as contas publicas.

Isso significa dizer que o crescimento acelerado verificado dos conselhos municipais
de educagdo ao final da década de noventa ndo tem como principal motivo o repasse de
verbas para os municipios como se verifica em outras areas de politicas publicas. O caminho
trilhado para a proliferacao dos CMEs e sua institucionalizagdo foi outro, que coloca em cena
o papel dos movimentos sociais e de setores governamentais ligados a area da educagdo desde
a época de transicdo politica no inicio dos anos oitenta. P6s-LDBN/96 o clima favoravel a
democratizagdo do ensino estimulou setores da sociedade organizada e dos governos se
organizarem em prol de questdes que buscassem a materializagdo dos preceitos
constitucionalmente previstos, sobretudo, no que dizia respeito ao novo papel dos municipios
na area de educacdo. Neste contexto, a luta em prol dos CMEs passou a ser valorizada por
setores sociais e governamentais da area da educagdo (técnicos, professores, administradores,

outros) como importante passo para a gestdo democratica do ensino publico municipal.'*

195 _ 0 PNAE foi criado em 1954 e gerenciado centralizadamente pelo governo federal até 1993. A partir de 1994
descentralizou-se a execug@o do programa com a celebrag@o de convénios com os estados, o Distrito Federal e os
Municipios.

"% _ Dentre os varias organizagdes sociais ligadas a educagio destam-se a Unidio Nacional dos Conselhos
Municipais de Educagdo (UNCME), a Unido Nacional dos Dirigentes Municipais de Educagdo (UNDIME) e
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Mas, qual a situagdo dos CMEs no pais? A seguir, a Tabela 3, permite uma visao
panoramica sobre a situacao nacional dos CMEs e de outras estratégias politico-institucionais

nos municipios brasileiros como o SMS e o PME.

TABELA 3

SITUACAO DOS MUNIpiPIOS CADASTRADOS POR ESTADO, SEGUNDO EXISTENCIA DE
ESTRATEGIAS POLITICO-INSTITUCIONAIS DA GESTAO PUBLICA DA EDUCACAO,
LEGALMENTE CRIADAS, ANOS 2004 A 2006 (SEM DUPLA CONTAGEM)

Total dos Municinios Estratégia Politico-Institucional

Estado No Estado | Cadastrados CME SME PME
Acre 22 17 (77%) 03 06 05
Alagoas 102 64 (63%) 27 20 12
Amapa 16 09 (56%) 04 06 04
Amazonas 62 35 (56%) 19 23 17
Bahia 417 304 (73%) 259 196 120
Ceara 184 128 (70%) 81 66 87
Espirito Santo 78 72 (92%) 71 24 39
Goias 246 172 (70%) 162 106 92
Maranhao 217 122 (56%) 68 61 58
Mato Grosso 139 97 (70%) 51 37 33
Mato Grosso do Sul 77 64 (83%) 34 26 12
Minas Gerais 853 557 (65%) 446 252 338
Para 143 73 (53%) 37 24 22
Paraiba 223 147 (66%) 112 75 49
Parana 399 288 (72%) 109 53 69
Pernambuco 185 142 (77%) 104 31 42
Piaui 222 121 (55%) 39 41 52
Rio de Janeiro 92 80 (87%) 79 70 23
Rio Grande do Norte 167 109 (65%) 96 58 74
Rio Grande do Sul 497 432 (87%) 409 212 173
Rondonia 52 31 (60%) 10 15 11
Roraima 15 07 (47%) 04 04 0
Santa Catarina 293 262 (89%) 262 216 149
Sdo Paulo 645 532 (82%) 521 366 302
Sergipe 75 74 (99%) 43 32 15
Tocantins 139 110 (79%) 71 50 32
Brasil 5.560 4.052 3.127 2.072 1830

(100%) (73%) (56%) (37%) (33%)

Fonte: SICME/MEC/2006 / Legenda: CME — Conselhos Municipal de Educagdo; SME — Sistema Municipal de Educagio;
PME — Plano Municipal de Educacao

Os dados da Tabela 3 retratam a situacdo dos municipios cadastrados pelo

Forum Nacional dos Conselhos Estaduais de Educagdo (FNCEE). Interessante observar que nesses espacos da
sociedade civil participam dirigentes tanto da educagdo publica como privada além de outros setores dos
movimentos sociais em geral. Essas organizag¢des através de mobilizagdes e encontros nacionais assumiram
papel ativo e atuag@o efetiva na luta pelo fortalecimento dos CMEs por todo pais.
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SICME/MEC, informando a criagdo ¢ condi¢des de funcionamento dos CMEs, SMEs ¢
PMEs, referentes aos anos de 2004, 2005 ¢ 2006'. As informagdes desta tabela revelam que
nestes trés anos se cadastraram ao SICME 4.052 municipios, isto &, cerca de 73% do total dos
municipios existentes no pais. Destes, a grande maioria, 77% (3.127), tinha CME criado por
lei municipal propria e em funcionamento, o que equivale 56% do total dos municipios
existentes no pais. Em 2.072 municipios cadastrados, 37% do total existente no pais, tinham
SME e em 1830 municipios, 33% do total, tinham PME. Mesmo sob o risco metodologico
desta pesquisa nacional, devido ao fato de ser uma pesquisa por adesdo, as informagdes na
tabela 3 confirmam o fato de que a existéncia dos CMEs, na grande maioria dos municipios
brasileiros, independe da organizagdo dos SMEs. Na pratica, os CMEs estdo sendo criados e
funcionando legalmente, mas sem a organizacdo do sistema de ensino, os municipios estdo
abdicando do preceito constitucional que lhe garante a autonomia nas competéncias proprias
da educacdo municipal. Nesta situagdo, de acordo com a legislacdo federal que organiza a
educagao nacional, o0 municipio segue as regras ¢ normas do sistema estadual de ensino.

A conseqiiéncia imediata dessa situagdo ¢ que o CME, instituido legalmente, funciona
sob restri¢cdes e, portanto, suas atribui¢des e competéncias estdo limitadas, enquanto o6rgao
normatizador do sistema municipal de educacdo. A falta do SME ndo deixa que o CME
cumpra o seu novo papel estratégico no desenvolvimento da educagdo municipal, mantendo a
sua subordina¢do historicamente herdada. Isto ndo significa dizer que, com a criagdo dos
SMEs essa situagdo seria rompida, mas que fora do sistema as dificuldades de atuagdo dos
CMEs serdo muito maiores. Se considerarmos que, passados dez anos de LDBN/96 e vinte de
CF88, existem CMEs em apenas 56% dos municipios brasileiros existem CMEs, podemos
subentender que a lentiddo desse processo de criacio ¢ uma das caracteristicas da

institucionalizagdo dos CMEs, o que também, prejudica sua atuagdo efetiva.

7 _ Desde 2004, o ministério da Educagio (MEC) realiza pesquisa, no dmbito do Programa Nacional de
Capacitagdo dos Conselheiros Municipais de Educacdo (Pro-Conselho), que levanta o perfil dos conselhos
municipais de educacdo no Brasil, organizando o Sistema Nacional de Informagdes sobre Conselhos Municipais
de Educagdo (SICME/MEC). Esta pesquisa ¢ realizada anualmente, através do preenchimento de formulério de
informagdo disponivel na Internet e enviado, por via postal, a todos os municipios brasileiros. A resposta ao
formulario ndo é obrigatéria, mas de carater espontaneo, isto ¢, adesdo voluntaria dos municipios conforme os
objetivos da pesquisa. Este método, apesar de trazer algumas dificuldades na contabilizagdo dos dados, podendo
apresentar algumas distor¢des do ponto de vista quantitativo, de um ano para o outro, tem possibilitado formar
um conjunto de informagdes precisas para uma visdo mais proxima das realidades dos CMEs em nivel nacional.
Atualmente, o SICME/MEC ¢ uma referéncia basica aos estudos sobre conselhos municipais de educagdo no
pais. Ver, BORDIGNON, Genuino. (2007) Perfil dos conselhos municipais de educa¢do: 2006. Programa
Nacional de Capacitagdo dos Conselhos Municipais de Educacdo, Secretaria de Educagdo Basica. Brasilia,
Distrito Federal. 2° ed.; . (2006) Perfil dos conselhos municipais de educagdo: 2005. Programa Nacional
de Capacitagdo dos Conselhos Municipais de Educagdo, Secretaria de Educacdo Basica. Brasilia, Distrito
Federal. 2° ed.
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Soma-se a isso, a observagdo de que quase a metade dos CMEs cadastrados no
SICME/MEC/2006 e em funcionamento, isto €, 48%, tem entre 5 ¢ 10 anos de atividade, 23%
dos CMEs apresentam menos de 5 anos de atividades e apenas 11% dos CMEs tem mais de
10 anos de atividades. Essas informagdes revelam que o fendmeno dos CMEs no Brasil ainda
¢ muito jovem, apesar de que em alguns casos, como o Rio Grande do Sul, por exemplo, esses
orgaos colegiados existirem a um bom tempo. Nos ultimos cinco anos, 0 maior crescimento
de CMEs tem ocorrido na regido centro-oeste (44%), seguida pelas regides nordeste (31%) e
norte (31%). Porém, o Estado de Sao Paulo apresenta o indice mais elevado de conselhos que
atuam entre 5 ¢ 10 anos'®. Essa situa¢do indica ndo apenas dificuldades na criagdo desses

orgdos, bem como no funcionamento desses 6rgaos.

4.3.2 Funcionamento dos CMEs

A existéncia dos CMEs instituidos legalmente ndo significa o pleno funcionamento
dos mesmos. Em principio, os CMEs funcionam mediante a realizagdo de reunides regulares e
desenvolvimentos de atividades administrativas cotidianas que pressupdem uma rotina diaria
de trabalho. Dos 4.072 CMEs existentes em 2001 no pais, conforme os dados da
MUNIC2001, cerca de 93,4% realizaram reunides naquele ano. Destes, apenas em 52,8%
realizaram reunides “muito freqiientes” ou “freqiientes”, e 17% tinham reunides irregulares'”.
Dados mais recentes do Sistema Nacional de Informagdes sobre Conselhos Municipais de
Educacao (SICME/MEC/2006) informam que dos 3.127 CME:s instituidos por ato legal entre
os anos 2004 e 2006, cerca de 51% (2.071) funcionam efetivamente e isso equivale apenas
37% do total dos municipios brasileiros. Soma-se a isso o fato de que 13% do CMEs
instituidos ndo funcionaram (406), 14% ja funcionaram e deixaram de fazé-lo (433) e 7% nao
informaram a situagdo (217). Isso significa que, no conjunto, 73% dos 5.560 municipios do
pais, na pratica, nao tem CMEs funcionando efetivamente ou que funcionam precariamente o
que ¢ um dado espantoso revelado pela pesquisa. Além disso, a grande maioria do CMEs
cadastrados em efetivo funcionamento, 64%, estd situada na regido sudeste e sul; em
contrapartida, 41% dos CMEs criados legalmente ¢ que ndo funcionam situam-se na regiao
nordeste do pais.*®

A despeito da diferenga no total dos CMEs existentes nos anos de referéncias de cada

1% _ SICME/MEC/2006. Bordignon, Ibdem, p. 86
9 _IBGE, 2003, op. cit., p. 62
290 _ SICME/MEC/2006. Bordignon, 2007, op. cit, p. 33-39.
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pesquisa supracitada, fato explicado pelo carater de preenchimento pelo governo municipal,
obrigatorio na primeira (MUNIC2001/IBGE) e de adesdo na segunda (SICME/MEC/2006),
ambas chamam a atencdo pelo fato de que, apesar de legalmente instituidos, muitos CMEs
ndo funcionam regularmente ou funcionam em condigdes precdrias, fator que compromete sua
efetivagdo e atuacdo. Isso significa dizer que, em muitos casos, os CMEs existem
formalmente mas nao possuem efetividade. As razdes para isso, sdo de natureza varidvel
compreendendo desde a faltas de pessoal, espaco fisico, recursos e interesse do governo, até
problemas relacionados as precariedades materiais, administrativas e técnicas como a
capacitagdo dos conselheiros, entre outros.

Cabe observar que os dados dessas pesquisas nacionais t€ém o mérito, entre outros, de
revelar a complexidade de questdes que envolvem ndo apenas a criagdo, mas também as
condi¢des de funcionamento e o perfil desses orgdos colegiados, de uma maneira geral. As
informagdes dessas pesquisas servem como parametros para uma melhor caracterizagdo dos
CMEs em nivel nacional, particularmente os dados do SICME/MEC/2006. No caso particular
do Estado do Rio de Janeiro, os trabalhos do Nucleo de Estudos em Politicas de Educagao da
Faculdade de Educagdo da Universidade do Estado do Rio de Janeiro (NUEPE/UERJ)*
revelam importantes informacdes sobre a existéncia dos CMEs.

Como vimos anteriormente, ao longo da histéria do pais, os Conselhos se constituiram
em Orgdos colegiados consultivos e deliberativos no ambito do poder executivo em nivel
nacional ¢ estadual (Ministério e secretarias de educacdo), funcionando mais como
colaborador na definicdo das politicas educacionais, exercendo apenas funcdo consultiva.
Neste sentido, os conselhos em geral desempenharam funcdes mais cartoriais do que
propriamente de formulacdo de politicas, restringindo-se a atividades estratégicas de controle
sobre a autorizacdo e o funcionamento das institui¢des de ensino. No inicio dos anos noventa,
no Estado do Rio de Janeiro, documento do CEE/RJ passa a orientar a criagdo de conselho de
educagdao pelos municipios. Estes passam a ser localizados na estrutura da Secretaria
Municipal de Educagdo e a ser presididos pelos secretarios da pasta de educacdo de plantdo,
funcionando de forma subordinada reproduzindo a relagdo estabelecida historicamente antes

da democratizagao do pais.

21 _ O Nuepe desenvolve inimeros trabalhosos investigativos, dentre dos quais merece destaque, um survey
realizado no ambito da pesquisa “Mapa Estadual das Reformas Educacionais Pos-LDB 9.394/96: leituras,
posicionamentos e a¢des das secretarias municipais de educag@o do Estado do Rio de Janeiro (2001-2004)”, cuja
principal finalidade era conhecer o conjunto de politicas em desenvolvimentos pelas SEMEDs, no periodo 2001-
2004, de modo a inferir as dificuldades enfrentadas pelas prefeituras fluminenses, face ao processo de
descentralizagdo do ensino via municipalizagdo. Esta pesquisa permitu a elaboragdo de um conjunto de
informagdes sobre os CMEs no Estado do Rio de Janeiro que serd publicado em capitulo de livro. Souza e
Vasconcelos, 1997, op. cit.
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Dentre os documentos que orientam a criacdo dos conselhos municipais no Estado do
Rio de Janeiro destaca-se a Indicacdo SEE/RJ 03/1993 que previa algumas das fungdes a
serem desempenhadas por esses 6rgaos colegiados, tais como:

e deliberacdo e normatizacdo, de natureza supletiva as leis e normas federais e as
delegadas pelo CEE/RJ;

e fiscalizacdo, voltada para o cumprimento da legislacdo federal, estadual e municipal,
acompanhamento da aplicagdo dos recursos publicos destinados a educagdo e a
execucao de planos e projetos aprovados pelos mesmos;

e assessoria, que consiste basicamente na formula¢do de diretrizes educacionais e na
apreciagdo e aprovacao de planos, programas e projetos que, por disposi¢des legais ou
de carater consultivo, lhes sejam submetidas pelo Secretario Municipal de
Educacdo.*”

No novo cenario pds-LDBN/96 as fungdes do CME foram ampliadas e melhor
especificadas. Além de o6rgdos colegiados normativo, deliberativo, consultivo e fiscalizador
do SME, os conselhos sdao também entendidos como 6rgaos de participagdao, mobilizagdo e
controle social. As fungdes tradicionalmente previstas (consultiva, normativa e deliberativa),
acrescentam-se outras, a saber: propositiva, mobilizadora e de fiscalizacdo (ou controle) 203,
No ambito nacional, o MEC, através do Programa Pro-Conselho®™, atribui algumas fungdes
aos CMEs, aqui resumidas:

e consultiva - comum a qualquer conselho esta fun¢do visa responder a consultas sobre
questdes submetidas aos conselhos por instituicdes publicas ou privadas, entidades
representativas de segmentos sociais, qualquer cidaddo ou grupo de cidaddo, de acordo
com a lei (escolas, secretarias de educagao, camara de vereadores, Ministério Publico,

universidades, sindicatos, associagdes e outros);

e normativa - diz respeito a elaboracdo de normas complementares ¢ interpretacdo da

22 _ RIO DE JANEIRO (Estado). CONSELHO ESTADUAL DE EDUCAO. Indicagdo n.3, de 14 de dezembro
de 1993. Relatdrio da Comissao Especial sobre Conselhos Municipais de Educagao (mimeo).

29 _ Cabe lembrar que com a democratizagio setores da sociedade organizada e dos 6rgios governamentais
ligados a area de educagdo passam reivindicar uma atuago politica mais efetiva dos CMEs buscando ampliar as
suas funcdes tradicionalmente previstas.

294 _ O Programa Nacional de Capacita¢io de Conselheiros Municipais de Educacgio (Pro-
Conselho), criado no ambito do MEC em 2003, busca ampliar a capacidade de atuagdo dos
conselheiros incentivando a qualificacdo e participagdo da sociedade na tarefa de avaliar,
definir e fiscalizar as politicas educacionais. O Pro-Conselho conta com apoio do Programa
das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento - PNUD; Fundo das Na¢des Unidas para a
Infancia - Unicef para desenvolver parcerias com os setores organizados da sociedade ligados
aos CMEs como UNCME e UNDIME em prol do fortalecimento dos CMEs.
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legislacdao e normas educacionais pelo conselho;

o deliberativa é aquela em relagdo a matéria sobre a qual o conselho tem poder de
decisdo e ¢ geralmente compartilhada com a secretaria de educacao, no ambito da rede
escolar ou do sistema municipal de ensino, por meio de atribui¢des especificas, de
acordo com a lei;

e propositiva — refere-se ao poder que o conselho tem de participar emitindo opinides ou
sugestdes quando a deliberacdo cabe ao Executivo, especificamente quando em
momentos de discussdo e de definicao das politicas e do planejamento educacional,

o mobilizadora — ¢é uma nova funcdo e nasce na perspectiva da democracia
participativa, em que os colegiados de educagdo, concebidos como conselhos sociais,
tém fungdo de estimular a participacao da sociedade no acompanhamento e controle
da oferta dos servigos educacionais;

e fiscalizadora e/ou acompanhamento de controle social - referem-se ao
acompanhamento da execugdo das politicas e a verificagdo do cumprimento da
legislagdo. Em relagdo ao controle social, o conselho pode constatar irregularidade ou
descumprimento da legislagdo pelo poder publico e podera pronunciar-se solicitando
esclarecimento dos responsaveis ou denunciando aos orgdos fiscalizadores como a
camara municipal, o Tribunal de Contas ou o Ministério Publico. Quanto a agdo
fiscalizadora, o conselho poderd aplicar sancgdes, previstas na lei, em caso de
descumprimento, como, por exemplo, suspender matriculas novas em estabelecimento

de ensino e determinar a cassagao de cursos irregulares, dentre outras.

Essas fungdes especificam melhor o que devem fazer os CMEs no contexto atual da
educacdo no ambito dos municipios. Porém, cabe observar que, na pratica, as fungdes desses
orgdos variam conforme a legislagdo e as normas proprias que os criam e os estruturam como
a Lei Municipal de criacdo e o Regimento Interno (RI). Em geral, as fungdes deliberativas e
consultivas s3o inerentes a natureza dos conselhos de educacdo e definem o seu perfil politico,
as demais fungdes, segundo competéncias atribuidas a cada conselho, podem estar presentes
tanto na dimensao deliberativa quanto na consultiva. Isso porque, tradicionalmente, os CMEs
estdo situados na estrutura de gestdo da secretaria de educacdo, recebendo fungdes diversas,
particularmente as deliberativas e consultivas. Geralmente, a fungdo deliberativa compreende
o exercicio das competéncias proprias, abrangendo, especialmente, a defini¢do de normas

para o sistema e credenciamento de instituigdes além de autorizacdes de cursos, a funcao
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consultiva tem carater mais de assessoramento aos dirigentes do sistema. Neste sentido, a
atuacdo do CMEs ¢ restritiva, ora funcionando como 6rgaos deliberativos, ora como 6rgaos
consultivos.

O problema ¢ que na sua propria legislacdo as competéncias dos CMEs nem sempre
estdo claramente definidas o seu carater, quer deliberativo ou consultivo. O termo “natureza
supletiva” aparece muitas vezes nas legislagdes e normas em vigor, o que indica o seu papel
de 6rgdo auxiliar ao poder executivo municipal na questdo da politica educacional®”. Além
disso, em geral a legislacdo que cria os CMEs, em muitos casos, mantém o instituto da
homologacdo, inerentes a histéria dos conselhos, em que suas deliberagdes estdao
condicionadas a sancao do poder executivo local. Com efeito, as fungdes mobilizadora e de
fiscalizacdo/controle ficam aquém do esperado e desejado no sentido de uma maior
participacdo social na gestdo das politicas publicas, presentes na Constituinte de 1988, em que
os conselhos municipais, entendidos como mais préximos aos cidadaos, possibilitariam uma
gestdo democratica mais participativa no que tange a fiscaliza¢ao e o controle das agdes dos
governos.

De acordo com isso, ndo € por acaso que em 2006, nos CMEs cadastrados e em
funcionamento (1.813) predominam, em todas as regides do pais, a fun¢do consultiva (80%),
seguida pelas fungdes deliberativa (74%), fiscalizadora (71%) e normativa (61%). As fungdes
propositiva (38%) e mobilizadora (39%), estdo menos presentes. Em geral, as fungdes mais
exercidas pelo CMEs neste ano, por ordem decrescente, sdo: aprovar o proprio regimento,
propor diretrizes, elaborar normas, aprovar resolugdes, emitir pareceres, € mobilizar
segmentos, autorizar cursos, credenciar escolas e propor sindicincia®®. O fato é que o
exercicio dessas fungdes pode estar prejudicado pelo estatuto da delegagdo. Como esses
orgdos foram institucionalizados depende também de cada realidade local conforme a
correlacdo de forgas politicas em jogo. A situagdo de cada realidade conselhista, segundo sua
composi¢ao social e vinculo institucional dos conselheiros, das condi¢cdes de funcionamentos
e das praticas deliberativas influenciardo na sua capacidade de intervencdo concreta na
politica de educacdo no municipio.

Por ora, cabe ressaltar que as fungdes atribuidas pelo MEC aos CMEs convergem com
reivindicagcdes de um movimento nacional em prol da valorizacdo desses 6rgdos como

espacos de democratizagdo das politicas educacionais que lutam por maior participacdo e

295 _ Sjtuagio que segue e repete nas outras esferas de governo (federal e estaduais).
2% _ Esses dados dizem respeito aos CMEs cadastrados e em funcionamento somente no ano de 2006. Ver
SICME/MEC/2006 Bordignon, 2007, op. cit., p. 44-49
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atuacdo efetiva dos CMEs no ambito da politica municipal de educacdo. Neste movimento ha
de se destacar o papel que muitos dirigentes da area da educagao publica, particularmente do
proprio CME e segmentos sociais organizados na busca da ampliacdo da capacidade dos
conselheiros municipais de educagdo incentivando a qualificagdo dos mesmos e maior
participagdo dos CMEs na tarefa de avaliar, definir e fiscalizar as politicas educacionais®’. O
que chama atencao ¢ o fato de tratar-se de um movimento mais de dirigentes organizados
nacionalmente, inclusive os proprios conselheiros. Através de encontros, seminarios e outras
formas de agdo coletiva o movimento defende uma posicao clara e fala em nome dos CMEs,
entendidos como oOrgaos representativos da pluralidade da sociedade e da comunidade
educacional ¢ compromissado com ‘“‘sua missdao institucional, perspectivada no projeto de
transformagdo da realidade social e econdmica do povo brasileiro e na construcao

democratica dos Sistemas Municipais de Ensino”

. Isso significa que esses sdo os setores
mais mobilizados e atuantes no esfor¢co conjunto em torno do fortalecimento do papel politico
dos CMEs e de uma atuagdo mais efetiva destes na politica municipal de educagao.

Em suma, um outro ponto de discussdo ja colocado e que merece ser retomado, pois
aparece nos encontros promovidos pela organiza¢@o nacional dos conselheiros (UNCME)*”, ¢
a questdo se os CMEs sdo o6rgdos de Estado ou de governo. Assim como na literatura sobre o
assunto percebe-se também no conjunto dos proprios conselheiros municipais de educagdo
que ndo existe consenso sobre esta questdo. Em geral, os relatos de experiéncias sdo muitos
mostram uma varia¢do da atuacdo de cada CME, umas mais efetivas e outras nem tanto. A
questao que transparece € o fato de que da maneira como os CMEs se encontram por todo pais
seu funcionamento e sua atuagdo depende muito da relagdo estabelecida com o poder
executivo local, particularmente com a secretaria municipal de educagdo, o que significa que
sdo orgaos de governo variando sua atuagdo conforme a vontade do governante de plantdo. O

que esses encontros revelam ¢ uma insatisfagdo geral da situagdo atual dos CMEs na maioria

dos municipios brasileiros, o que tem exigido uma luta constante deste movimento pela sua

27 _ Destaca-se neste movimento a Unidio Nacional dos Conselhos Municipais de Educagdo (UNCME), a Unido
Nacional dos Dirigentes Municipais de Educagdo (UNDIME), o Férum Nacional dos Conselhos Estaduais de
Educacao (FNCEE), dentre outros. No ambito do governo federal merece destaque o Programa Nacional de
Capacitagdo de Conselheiros Municipais de Educagdo (Pré-Conselho) criado pelo MEC em 2003 e vem
estimulando a capacitacdo dos CMEs, através de parcerias, com apoio do Programa das Nac¢des Unidas para o
Desenvolvimento — PNUD e do Fundo das Na¢des Unidas para a Infancia — Unicef.

28 _ Carta de Angra dos Reis, Rio de janeiro. XVI Encontro Nacional dos Conselhos Municipais de Educagao-
UNCME, dias 16, 17 e 18 de agosto de 2006, tema “Participacdo e Democratizacdo universalizando o Direito a
Educagio”.

29 _ UNCME - Uniéo Nacional dos Conselhos Municipais de Educagdo ¢ uma entidade de direito privado, sem
fins lucrativos, com sede ¢ foro no Distrito Federal. Trata-se de um 6rgdo de representagdo nacional dos CMEs.
Em funcgédo da eleigdo a presidéncia existe um escritorio de representacdo da entidade na cidade cujo o CME € o
presidente da UNCME. Mais informagdes ver site www.uncme.com.br
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reestruturacao. A tendéncia revelada ¢ que a reestruturagao dos CMEs passa pela questao de
sua autonomia frente ao poder executivo municipal, de maneira que os mesmos possam ter
capacidade, discernimento, poder de decisdo e de responsabilidades de suas proprias agdes,
isto €, controle sobre os seus proprios atos. Qual o poder de decisdo dos CMEs no ambito da
politica municipal de educacao?

Um estudo sobre uma experiéncia especifica ajuda a compreender melhor a atuacao do
CME num contexto de politica educacional em particular. A seguir, apresenta-se a primeira
parte da pesquisa empirica que permitird uma andlise mais detalhada sobre a estrutura e

funcionamento do Conselho Municipal de Educacao da cidade de Nova Iguagu.

4.4 O Conselho Municipal de Educacio de Nova Iguacu (CMENI): breve historico,

composicao social/institucional e funcionamento

A pesquisa empirica base desta tese, foi realizada entre os anos de 2005 e 2006,
primeiros anos da atual administragdo publica municipal. Em principio, pretendia-se atingir
todos os CMEs da Baixada Fluminense, o que ndo foi possivel devido ao tempo disponivel, a
mobilidade e o0 acesso ao objeto que uma pesquisa empirica exige. Neste sentido, foi reduzida
a um unico caso, isto ¢, ao Conselho Municipal de Educacao de Nova Iguagu (CMENI), tendo
em vista a proximidade espacial e condigdes favordveis para o acesso e coleta dos dados. A
partir um processo de acompanhamento que envolveu visitas in loco das reunides, entrevistas
e coletas de documentacdo primaria, foi possivel gerar um conjunto de informagdes que
dizem respeito a situacao e as condi¢des de funcionamento do CME da cidade de Nova
Iguagu, localizada na regido metropolitana do Estado do Rio de Janeiro. Neste primeiro
momento, a pesquisa busca analisar a situagdo concreta de funcionamento do CMENI. Antes,
porém, de apresentar o resultado da investigacdo empirica, faz-se necessario caracterizar
social, economica e politicamente o espaco geografico do Conselho Municipal de Educagao,

isto €, a cidade de Nova Iguacu, de forma breve.

4.4.1 O municipio de Nova Iguacu: breve historico e caracterizagio geral

A cidade de Nova Iguacu constitui num dos maiores centros populacionais urbanos e
de desenvolvimento econdmico (industria, comércio e servigos) da regido metropolitana do
Estado do Rio de Janeiro. Forma com outros sete municipios a regido historicamente

conhecida como Baixada Fluminense pela semelhanga histérica, contrastes socio-econdmicos,
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graves conflitos sociais em niveis e graus variados marcados pelo uso politico da violéncia
pelas oligarquias locais na luta pelo poder politico, desde os tempos coloniais*’. A partir de
meados do século XX a cidade de Nova Iguacu passou por vdrias fases e transformagdes em
detrimento do processo de desenvolvimento urbano-industrial vivido pelo pais e da
metropolizagdo da cidade do Rio de Janeiro, servindo como centro agro-exportador, passando
por cidade dormitorio e se transformando em polo de desenvolvimento industrial e comercial
(setor tercidrio e habitacional). Atualmente, sua importancia para toda regido da Baixada e do
Estado, ndo ¢ apenas simbolica, mas também, econdmica. Se, por um lado, Nova Iguagu ¢ a
mae de todos os outros municipios da regido, cuja histéria remonta ao periodo colonial e que
ja foi um dos maiores produtores (exportadores) de laranja do pais; por outro lado, a cidade
apresenta uma economia diversificada e uma estrutura considerada a mais equilibrada da
Baixada, com uma distribui¢do eqiiitativa e proporcional entre os setores da economia. Isso
porque, com as emancipagdes de alguns de seus distritos, em detrimento da nova moldura
federativa do pais, pds-1988, a cidade vem passando por uma fase de reestruturagao politica e
econdmica, sem perder as caracteristicas de uma cidade provinciana.*"!

Nessa questdo, a cidade apresenta um dindmico mercado imobilidrio que aquece a
constru¢do civil (mercado formal e autoconstrugdo), passa por uma reestruturagdo das
atividades industriais devido a tendéncia de reducdo dos estabelecimentos industriais
(desindustrializa¢dao) do Estado e de toda regido metropolitana. No setor comercial e de
servigos (tercidrio), a cidade tem hoje um dos mais importantes e completos centros de
negocios do Estado (comércio varegista, atacadista e institui¢des financeiras). Com isso, Nova
Iguacu se destaca por ser o segundo PIB da Baixada (15%), ficando atras apenas de Duque de
Caxias, considerado um dos maiores PIB do pais, responsavel por mais da metade da

212

producdo de riqueza da regido’”. Apesar disso, como a maioria dos municipios brasileiros,

Nova Iguacu apresenta uma receita corrente que depende do repasse de verbas estaduais e

219 _ Tradicionalmente a Baixada Fluminense ¢ formada pelos municipios de Belford Roxo, Duque de Caxias,
Japeri, Mesquita, Nilopolis, Nova Iguagu, Queimados e Sdo Jodo de Meriti. Sob o ponto de vista da politica de
desenvolvimento regional (metropolizag¢do) do governo do Estado do Rio de Janeiro acrescenta-se os municipios
de Guapimirim, Itaguai, Magé, Paracambi e Seropédica. Com uma area de 520,5 Km? Nova Iguagu ¢ o maior
municipio da Baixada Fluminense.

211 _ O territério de Nova Iguagu foi sucessivamente desmembrado para formagio de novos municipios, caso de
Duque de Caxias (que englobava Sao Jodo de Meriti) em 1943; de Nildpolis, em 1947; Belford Roxo e
Queimados, em 1990; Japeri, em 1991; Mesquita, em 2000. Essas emancipagdes tiveram impactos ndo apenas na
questdo espacial, mas, sobretudo, no potencial econdmico, politico e social da cidade de Nova Iguagu. Para
maiores informacdes sobre o impacto desses processos emancipatorios, ver, SIMOES, Manoel Ricardo. (2007)
Restruturagdo econéomica e emancipag¢oes municipais na Baixada Fluminense. Mesquita/RJ: Entorno.

212 _ Dos 500 estabelecimentos industriais existentes em 2000 para um pouco mais de 400 em 2003 (CIDE,
2004). A supremacia de Duque de Caxias na regido da Baixada Fluminense se explica pelo grande volume de
riqueza gerado pela presenca da refinaria da Petrobras a qual se soma grande numero de empresas no setor
petroquimico. Id., op. cit.
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federais (transferéncias), particularmente dos repasses de ICMS, somado ao do FUNDEF, que
representam mais da metade do total (60%), seguido pela receita tributéria propria (25%). Na
regido, a média de repasse dos outros municipios ¢ de aproximadamente 75%, Nova Iguagu
desde as emancipacdes vem diminuindo as transferéncias, particularmente federais em relagao
ao FPM. Isso significa que a capacidade de investimento do municipio é pequena, pois a
maior parte das receitas publicas esta comprometida com gastos estruturais com pessoal e
servigos essenciais como saude e educacao.

Do ponto de vista demografico, Nova Iguacu € o maior municipio da regido em termos
territoriais ¢ ocupa a segunda posicdo em termos populacionais. Mesmo com as
emancipagdes, possui 520,5 Km? de extensdo geografica e quase 755 mil habitantes no ano
2000. A estimativa atual (2006) ¢ de quase 845 mil moradores, a grande maioria vivendo na
area urbana. A densidade demografica ¢ de 1.506 habitantes por Km” uma das maiores da
regido. As mulheres e os negros sdo maiorias correspondendo 51,5% e 55,0% do total da
populagdo iguacuana. A média de idade da populacdo ¢ de 28,76 anos, a faixa etéria
predominante encontra-se entre 10 e 39 anos, as criangas de 0 a 9 anos representam 19% e os
idosos 8% da populagdo total do municipio®”. Isso significa que trata-se de uma populagdo
com predominancia de jovens e adultos.

Do ponto de vista politico, Nova Iguagu, assim como toda Baixada Fluminense, parece
uma sintese na escala local do padriao de se fazer politica no Brasil. Possui atualmente cerca
de 500 mil eleitores”™* que correspondem 59% do total da sua populagio. A importincia
simbolica e econdmica faz com que o controle politico da cidade seja fundamental aos grupos
econdmicos locais apoiados por liderangas regionais € nacionais. As grandes desigualdades
sociais e espaciais formam um caldo de cultura, onde nascem os grupos politicos da cidade,
contrapondo diferentes interesses de bases territoriais. Como contraponto, a partir dos anos
sessenta surge um vigoroso movimento social, de carater eminentemente popular, com base
nas associacdes de moradores apoiado pela igreja catolica local, que passa a reivindicar e
pressionar o poder publico por melhorias e mudangas sociais profundas. A utilizagdo politica
da violéncia na resolucdo dos conflitos gerados pelas disputas do poder local, construida a

partir das relagcdes de poder estabelecidas, ¢ uma marca caracteristica da historica da regido

23 _ Fundagdo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), Censo Demografico, 2001 -

http://www.ibge.gov.br; Funda¢do Centro de Informagdes e Dados do Rio de Janeiro (CIDE), Baixada em
Dados, 2005 - http://www.cide.rj.gov.br; Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro (TCE-RJ), Estudos
Socioeconomico de Nova Iguacu, 2007 - http://www.tce.rj.gov.br;Prefeitura de Nova Iguagu -
http://www.novaiguacu.rj.gov.br. Acessos em 16/03/2007.

214" Ntimero referente ao ano de 2007 segundo o Tribunal Superior Eleitoral (TSE) - http://www.tse.gov.br .
Acesso em 16/03/2007.
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com predominancia de grupos armados, organizados de forma variada (jagungos, milicias,
grupos de exterminio), que servem aos setores dominantes da sociedade local e vitimizam
parte significativa da populagdo da regidao.*"

Apesar desse cenario, a cidade de Nova Iguagu foi palco de uma “grande proeza” na
ultima eleicdo municipal, em 2004, elegendo para prefeito um politico de “fora” da regido,
instalado recentemente e que até¢ entdo ndo fazia parte dos quadros das elites locais, que
construiu uma imagem de lideranga politica jovem, comprometido com mudangas na forma
de fazer politica no municipio, criando uma nova opgao para os eleitores da localidade®'’. E
neste contexto de uma ‘“nova” administracdo publica que as atividades do CMENI sao
retomadas, depois de um periodo de inatividade.

Apesar de ter suas atividades, retomada em fins de 2004, o CMENI foi criado
legalmente em 1997 (Lei municipal n°. 2.853/97), a semelhanca dos CMEs criados no Estado
do Rio de Janeiro naquela época, sob a orientacdo da Indicagdo n.3 do CEE/RJ/93, citada
anteriormente. Do ponto de vista da legislacdo, ha de se ressaltar logo de inicio, que as
caracteristicas do ato legal de criagdo dos conselhos, seguem determinados padrdes que
tracam as linhas gerais das suas fung¢des, organizagdo e estrutura interna, remetendo ao
proprio 6rgdo a defini¢do dessa estrutura e dindmica de funcionamento. Isso significa que
formalmente nao ha muita diferenca entre os atos legais que criam os CMEs no pais, ficando
para o proprio conselho estabelecer, conforme a lei de sua criagdo, o seu Regimento Interno
que trata da singularidade da dinamica interna de sua organizacdo e estrutura. Este processo
varia conforme a realidade de cada municipio.

Em Nova Iguagu, esse processo ¢ marcado por problemas e contradicdes que marcam
e comprometem a atuagdo do CME desde a sua criacdo. Neste primeiro momento, a pesquisa
busca analisar (i) a composicao social e institucional (critérios de representacdo dos diferentes
segmentos sociais, perfil dos conselheiros) e (ii) pelas condi¢des de funcionamento e

dinamica interna, isto €, instrumentos e estrutura colocados a disposi¢ao do conselho.

215 _ Para maiores informagdes sobre esta questio, ver ALVES, José Claudio Souza. (2003) Dos bardes ao
exterminio: uma historia da violéncia na Baixada Fluminense. Duque de Caxias/RJ: APPH, CLIO.

216 _ Sobre a construgdo da imagem do atual prefeito como nova lideranga politica comprometida com a
mudanca de fazer politica no municipio, ver BARRETO, Alessandra Siqueira. (2006) Cartografia politica: as
faces e fases da politica na Baixada Fluminense. Tese de Doutorado apresentada ao Programa de Pés-Graduagdo
em Antropologia Social do Museu Nacional, UFRIJ.
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4.4.2 Composicdo social/institucional e perfil dos conselheiros: participacio e

representacio politica

A composicdo social/institucional e o perfil dos conselheiros dizem respeito aos
problemas relacionados a participac¢do e a representagdo politica dos conselhos. Os estudos,
de uma maneira geral, apontam para o fato de que os conselhos se transformaram em féruns
participativos e representativos da sociedade em geral, porque ampliam a participagdo social
de diversos segmentos sociais, notadamente aqueles que sofrem os efeitos das decisdes
tomadas. Por isso, a paridade e a pluralidade sdo entendidas como elementos chaves na
composi¢do do conselho, na medida em que sociedade e Estado estdo igualmente
representados. O niimero e a forma de escolha dos conselheiros, o perfil dos conselheiros e o
vinculo institucional fornecem elementos importantes sobre essa composi¢do. Entdo, vejamos
as principais caracteristicas da composi¢ao social e institucional do CMENI.

Sob o instituto da paridade, tanto a sociedade civil como o Estado participam dos
conselhos em igual nimero de representantes e sob a questdo da pluralidade estd em jogo a
diversidade dessas representacdes que ocorrem pelas entidades e 6rgaos presentes no conselho
e ndo por pessoas. Em ambito nacional, em geral, a composi¢do dos CMEs ¢ plural e
diversificada, com variacdo no numero de conselheiros titulares e duracao dos mandatos dos
conselheiros. Em 2006, os dados registrados pelo SICME/MEC/2007 apontam para uma
média nacional de 9,5 conselheiros por CME e mandatos de conselheiros que variam entre
dois e quatro anos, sendo em indice mais elevado mandato de 2 anos, permitida a recondugao
em uma ou mais vezes conforme o caso.*”

Em relagdo a representatividade social e institucional, os dados também registram
nacionalmente, como representantes da sociedade civil a presenca da categoria dos pais de
alunos, setores das escolas privadas e entidades nao-governamentais, com numeros muito
variaveis entre essas categorias, sendo que as ongs apresentam maior indice de presenca nos
CME:s. Em relagao aos representantes do governo ou do Estado, aparecem o poder executivo,
o poder judiciario e o poder legislativo, com maior incidéncia do primeiro, que compreende
tanto representantes de escolas publicas quanto de setores do governo (secretarias,
departamentos, outros). A forma de escolhas desses representantes também ¢ variavel. Os

representantes da sociedade civil sdo escolhidos por indicagdo da entidade (53%) ou por

217 _ Em 2006, o SICME/MEC cadastrou um total de 2.038 CMEs no pais com nimeros de conselheiros titulares
bastante variavel. Dois ter¢os dos CMEs (59%) tinham entre 6 (seis) e 10 (dez) conselheiros. Mas, a novidade foi
o registro de 11 CMEs com apenas 1 conselheiro, numero insuficiente para caracterizar a existéncia do conselho.
Ver Bordignon, 2007, op. cit., p. 51-73.
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eleicoes (30%) de seus pares; os do governo geralmente sao escolhidos por indicacdo do chefe

218

do poder executivo™®. O caso de Nova Iguacu mostra algumas semelhangas e diferencgas no

que diz respeito a esse perfil dos CMEs.

4.4.2.1 Composi¢ao do CMENI

O perfil do CME de Nova Iguagu (CMENI) ndo se difere muito dos demais CMEs em
geral, conforme mostrado pela pesquisa nacional. De acordo com a legislacdo em vigor, o
CMENI ¢ formado por 10 conselheiros para um mandato de trés anos. Na gestdo atual (2005-
2008), os atores politicos, regimentalmente definidos para ter representantes no CMENI
(titulares e suplentes)*”, sdo:

e poder publico municipal: Secretaria Municipal de Educacdo (SEMED), Secretaria de

Planejamento, Economia e Financas (SEMEF), Secretaria Municipal de Cultura e
Turismo (SEMCTUR), Procuradoria Geral do Municipio (PGM) e Secretaria Municipal
de Governo (SEMUG)/Coordenadoria dos Conselhos Municipais de Nova Iguacu
(CCMNI);*°

e sociedade civil: Federagao das Associagdes de Bairro da Cidade de Nova Iguacu (MAB),

Sindicato Estadual dos Profissionais de Educag¢do de Nova Iguacu (SEPE/NI), Caritas
Diocesana de Nova Iguagu (movimento em prol da crianca ligado a igreja catdlica),
Nucleo de Creches e Pré-Escolas Comunitarias da Baixada Fluminense (NUCREP) ¢ a
Casa do Menor Sao Miguel Arcanjo (CMSMA).

Por esta composicao, observa-se a diversidade social e institucional na formagdo do
CMENI. Pelo lado do poder publico, o conselho tem como representantes setores das areas da
educacdo, da cultura, das finangas, da justica e da articulag@o politica. Pelo lado da sociedade
civil, os representantes sdo atores politicos da area sindical e do movimento social. Chama
atencdo o fato de que, pelo campo governamental, a participagdo nao € restrita ao setor

educacional e que pela SEMUG quem realmente participa ¢ a Coordenadoria dos Conselhos

218 _ Os numeros dos representantes dessas categorias ou setores do governo sio muito variados por conselho e
por regido do pais. Porém, os dados revelam o percentual dessas categorias em relacdo a ocupacao de vagas nos
CMEs em geral, na seguinte ordem: 34% das vagas nos CMEs s@o ocupadas por representantes das escolas
publicas; 22% por representantes do poder executivo; 17% ongs; 14% pais; 6% escolas privadas e poder
legislativo, 1% poder judiciario Os representantes das escolas publicas e do poder executivo, sdo majoritarios,
ocupando 56% das vagas dos CMEs no pais. Id., op. cit.,. p.56 e 70.

> _Portaria N° 122, 15/03/2006 - SEMUG.

20 _ A participagio da SEMUG ¢ através da Coordenadoria dos Conselhos Municipais de Nova Iguagu
(CCMNI), que até junho de 2006 fazia parte da sua estrutura administrativa, mas, com a reforma administrativa,
esta Coordenadoria passou a integrar a Secretaria de Mobilizacdo ¢ Participagdo Popular. Mais adiante,
falaremos um pouco sobre o papel exercido por esta Coordenadoria.
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Municipais de Nova Iguagu, 6rgao criado especificamente para apoiar € assessorar 0s
conselhos no municipio e que falaremos mais adiante. No campo da sociedade civil, chama
atencdo a predomindncia de atores politicos diretamente ligados a educagdo infantil,
notadamente das creches comunitérias, além de outros ligados & questdo social mais ampla,
como o MAB, que tem uma historia de luta na regido.

A forma de escolha desses representantes também esta previamente determinada na
legislacdo em vigor (Lei n°. 2.853, 1997 e Regimento Interno, 1998) e segue a logica de
selecdo constada nacionalmente. Os representantes do poder publico sdo escolhidos pelos
chefes dos setores ou dos 6rgios do governo que ja estdo determinados, passando a indicagao
pelo crivo do prefeito que pode substitui-los a qualquer momento. Na pratica, o que se
constata € que essa representagdo, na maioria das vezes, depende mais do interesse e
compromisso individual do representante do governo, do que do 6rgdo em si, como ficard
demonstrado no perfil dos conselheiros adiante.

No caso da selecao dos representantes ndo governamentais, as entidades conselheiras
sdo escolhidas, entre seus pares, através do Forum Popular Permanente em Defesa da
Educagdo de Nova Iguagu (FPPDENI). Apesar de legalmente prevista, na pratica, essa forma
de selecdo somente ocorreu uma vez, quando da reativagdo do conselho em meados de 2005.
O fato de existir um tipo de espago publico amplo (foéruns, conferéncias, etc.), que resulta de
processo de mobilizacdo social de todos os interessados, pode ser entendido como importante
indicador de mecanismos que favorecam procedimentos de escolha coletiva e autonoma da
sociedade civil, o que remete a questdo da autonomia da esfera publica conforme a concepgao
de democracia deliberativa, principalmente a concep¢do defendida pelos criticos de
Habermas, entre eles Avritzer, no sentido de ser um espago publico ndo estatal especifico da
sociedade civil e sem vinculagdo com o mercado, conforme demonstrado no primeiro capitulo
deste trabalho.”!

Em principio, o férum popular poderia expressar certas caracteristicas de uma esfera
publica deliberativa, mas as poucas informacdes sobre o seu funcionamento e estrutura
colocam em xeque esta possibilidade. As evidéncias apontam apenas dois momentos de
realizacdo deste Forum. O primeiro, quando feita a indicagao das cinco entidades conselheiras
que comporiam gestdo de criacdo do CME, em 1997; o segundo momento, muito tempo
depois, quando da indicagdo das entidades conselheiras que compdem a atual gestdo do

conselho, quando da sua reativacdo. O que se percebe ¢ que a fase da inatividade dos CMENI

21 _ Atualmente sabe-se da existéncia do Forum de Turismo, do Férum de Economia solidaria ¢ do Férum
Defesa dos Direitos da Crianga ¢ do Adolescente que estdo em pleno funcionamento na cidade de Nova Iguagu.
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coincide com a inatividade deste forum popular. Os depoimentos apontam para problemas de
mobilizacdo, articulagdo, organizagao ¢ manutencao interna desse espago publico, especifico
da sociedade civil, particularmente discordancias entre os movimentos ou organizagdes
sociais que formam este forum que, em tese, deveria ser permanente. Uma das possiveis
razdes apresentadas como explicagdo dessa situagdo diz respeito as discordancias de algumas
entidades ou movimentos em relagdo a selecdo das entidades representantes e criticas a forma
de tratamento dispensada pelo governo local ao CME.

Segundo depoimentos dos entrevistados, as entidades representantes da sociedade civil
indicadas na fase de criagdo do conselho deixaram de participar, por discordancia em relagao
a forma de tratamento dispensada pelos governos ao conselho. Porém, a inatividade do
Forum, que, em tese, deveria ser permanente, indica problemas relacionados a capacidade de
mobilizagdo, organiza¢do e manutencao desse espaco da sociedade civil, o que implica uma
discussdo mais detalhada sobre as relagdes e articulagdes entre os atores sociais que formam a
sociedade civil como um todo, o que nao € o propoésito deste trabalho, mas que merece uma
melhor investigagdo em trabalhos futuros. Por ora, chama-se atencdo para a questdo da
modalidade de sele¢do dos conselheiros representantes da sociedade civil que no caso
estudado tem se revelado de forma restrita mediante a eleicdo de entidades que compdem o
Forum Popular Permanente em Defesa da Educacao de Nova Iguacu, que, como ja dito, tem
dificuldade em funcionar permanentemente.

Cabe ressaltar que, apesar desse processo de sele¢do varidvel, a posse dos
conselheiros, isto ¢, quando os conselheiros passam a exercer legalmente suas fungdes,
somente ¢ valida oficialmente quando os mesmos sdo designados pelo chefe do poder
executivo em ato oficial. Tal situagdo indica que enquanto o prefeito ndo nomed-los o

conselho fica paralisado e deixa de funcionar.”*
4.4.2.2 Perfil dos conselheiros e vinculo institucional
O perfil dos conselheiros e o vinculo que possui com suas entidades ou 6rgao do

governo podem revelar o grau de compromisso ¢ o nivel de engajamento em relagdo ao CME.

Através da aplicagdo dos questionarios individuais que, conforme a situacdo, se

222 _ A demora na nomeacio dos conselheiros pelo prefeito ocorre principalmente em momento de troca de
governo, momento pos eleicdo municipal levando um certo esvaziamento do CME. Na regido da Baixada
Fluminense ocorréncias desse tipo de situacdo sdo identicadas em alguns municipios.
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transformaram em roteiro para entrevistas, pode-se levantar algumas observagdes sobre os
conselheiros municipais de educacdo de Nova Iguacu.

Do total de dez conselheiros, seis realizaram a entrevista ou responderam o formulario
(70%), dos quais quatro sdo representantes ndo governamentais e trés representantes do poder
publico municipal®”. As dificuldades encontradas para a realizagdo desta fase da pesquisa
(trabalho de campo para a coleta de dados) ndo foram poucas. Inimeras tentativas foram
realizadas na abordagem dos conselheiros, mas o retorno ndo foi o esperado, principalmente
por parte dos representantes dos orgdos publicos. O que chama a aten¢do nesta questdo ¢ o
fato de tratar-se de profissionais ligados a area da educag@o ou da administragdo publica em
que a transparéncia das informagdes ¢ um dos aspectos fundamentais para o desenvolvimento
das atividades cotidianas e direito de qualquer cidaddo. No conjunto, as dificuldades
encontradas nas abordagens dos conselheiros no trabalho de campo, indicam minimamente
que ha resisténcias por partes dos agentes politicos que prestam servigos publicos no
fornecimento de informagdes que possam revelar suas praticas, o que significa que nem todos
estdo abertos para prestar informagdes sobre suas a¢des.”*

De qualquer modo, a partir das informacdes coletadas e sob o risco de algumas
pequenas distorgdes, os conselheiros municipais de educagdo de Nova Iguacu podem ser
apresentados, em geral, com o seguinte perfil:

a) Qualificagcdo

O nivel educacional ¢ um dos importantes elementos da qualificacdo dos conselheiros
municipais. Dos conselheiros de educacdo de Nova Iguacu que responderam o questionario,
metade, 50%, tem o ensino médio, 33,3% tem curso superior ¢ 16,6% apenas o ensino
fundamental completo. Se, se considerar que os representantes da SEMED e PGM ocupam

cargos cuja exigéncia minima ¢ de nivel superior, é provavel que os niveis médio e superior

3 _ Nao responderam o formulario ou ndo realizaram a entrevista a Casa do Menor Sdo Miguel Arcanjo

(CMSMA) pelo lado dos representantes da sociedade civil; pelo lado do poder publico, ndo responderam a
Secretaria de Planejamento, Economia e Finangas (SEMEF) e a Procuradoria Geral do Municipio (PGM). Cabe
informar que a Coordenadoria dos Conselhos Municipais (CCMNI) representa a SEMUG e que ndo foi possivel
identificar quem era o conselheiro representante da SEMEF. Depois de muitas tentativas foi possivel entrevistar
um representante da SEMEDNI que ndo era a secretaria municipal de educagdo, mas o secretario adjunto
pedagdgico, o que exigiu algumas alteracdes no roteiro previamente definido. Maiores informagdes sobre a
metodologia utilizada na pesquisa empirica, ver APENDICE A — Nota Metodologica.

22 _ Essa situagdo se torna ainda mais grave quando essas resisténcias se concentram na administragdo publica
municipal responsavel justamente pelas informacdes oficiais sobre a realidade educacional do municipio. Mais
adiante a pesquisa mostra que a falta deste tipo informagdes, ndo prestada pela Secretaria Municipal de Educacdo
de Nova Iguacu (SEMED), é um dos principais problemas ou obstaculos que dificultam o funcionamento do
CMENIL. Fato este que ndo deveria ocorrer tendo em vista que, por forga de lei, a SEMEDNI ocupa a presidéncia
do CMENI. Essa ¢ uma situagdo comum na maior parte dos municipios da Baixada Fluminense, o que dificulta
a investigagdo cientifica ndo apenas na area de educacao. Maiores iinformagdes sobre o trabalho de campo desta
pesquisa.
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predominam entre os conselheiros do CMENI. Por trata-se da area de educagdo a expectativa
era de que o predominio fosse do nivel superior por significar alto grau de escolaridade.
Chama atencdo a existéncia de conselheiros apenas com o ensino fundamental, fato que se
explica pela presenca de setores da 4rea da educagdo infantil, particularmente os ligados as
creches comunitarias que possuem forte mobilizagdo ndo apenas no municipio como em toda
regido da Baixada Fluminense.

Um outro importante aspecto da qualificagdo dos conselheiros sdo as formas como
eles buscam estar atualizados na area em que atuam, isto ¢, tanto no campo educacional
quanto na politica municipal como um todo. Esta busca indica ndo apenas o interesse do
conselheiro em manter-se informado e atualizado com implicagdes na sua capacidade técnica
e politica para o desenvolvimento dos trabalhos do conselho como um todo. Neste aspecto,
quase todos os conselheiros responderam estarem atualizados sobre acontecimentos politicos
e sociais do municipio em geral (96% dos respondentes). Os meios para isso sao 0s mais
variados (jornais, internet, televisao, informativos dos movimentos sociais, outros). Na area
especifica da educagdo, todos os conselheiros (100% dos entrevistados) afirmaram
acompanhar o que acontece através das atividades que normalmente desenvolvem nas suas
proprias entidades ou 6rgaos. Todos os entrevistados responderam participar de algum tipo de
capacitagdo na area de educacgao, sendo mais comum as palestras, semindrios € cursos.

Sem entrar no mérito da qualidade dessa capacitacdo, a pesquisa constata a falta de
suporte do CMENI nesta questdo. Em geral, os conselheiros municipais de educa¢do de Nova
Iguacu por interesse proprio ou de sua entidade buscam, de algum modo, estar informados e
atualizados das questdes relacionadas a area de sua atuagdo, se capacitando de forma

independente do conselho.

b) Vinculagdo partidaria
A maioria dos conselheiros entrevistados nao tem filiagdo partidaria (66%). Isto nao
quer dizer que nao haja por parte dos conselheiros preferéncias ou compromissos partidarios.
Os que responderam ter vinculagdo com algum partido politico estdo filiados hd pouco mais
de um ano e ndo ocupam nenhum cargo de dire¢ao*. Somando os ndo entrevistados ou que
nao responderam o questiondrio essa situacao pode ser alterada, porém chama atengdo o fato

de que nenhum conselheiro ocupa ou ja teve algum cargo politico eletivo.

22 _ As duas filiagdes sio PT e PSOL. Chama atengdo o fato de que o representante da SECTUR foi fundador do
PT de Nova Iguagu, mas que ndo tem mais filiagao partidaria.
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¢) Vinculo institucional dos conselheiros

O vinculo institucional dos conselheiros pode ser compreendido pelos cargos que
ocupam, pela experiéncia e pela forma como retornam as questdes do conselho para obter
suporte das entidades ou oOrgdos que representam. Em relagdo aos cargos ocupados, dos
conselheiros representantes dos oOrgdos publicos entrevistados todos ocupam cargos de
confianga, exercendo fungdes de assessoria técnica e politica; dos quatro representantes nao
governamentais um ¢ comerciante, um ¢ professora licenciada, um é coordenadora de creche e
um ¢ voluntario em creche. Considerando a experiéncia como conselheiro municipal de
educacdo somente uma conselheira, dos entrevistados, tem bastante experiéncia por estar no
CMENI desde a sua criagdo e participa de outros conselhos na area de educagdo e em outras
areas publicas™. Isso significa que a maior parte dos conselheiros municipais educacdo de
Nova Iguagu tem pouca experiéncia nesta funcao.

Em relagdo a experi€ncia nos cargos que ocupam nas suas entidades, a énfase maior
recai sobre os representantes ndo governamentais que apresentam uma média de 7,3 anos nas
suas entidades, exercendo cargos de direcdo ou de articulagdo politica. Dos representantes
governamentais, um tem experiéncia recente na fun¢do de assessoria técnica, o outro,
experiéncia na realizagdo de atividades diversas no governo. O mais importante neste
aspecto ¢ a constatacdo de que as entidades da sociedade civil oferecem ao CME os seus
quadros dirigentes mais experientes, 0 mesmo nao ocorre com os Orgaos publicos exceto no
caso da secretdria municipal de educacdo que, por for¢a de lei, ocupa a presidéncia do
CMENI. Fora este caso niao se identifica nenhum outro em que a func¢do de conselheiro
municipal de educagdo ¢ ocupada por alguém que chefia ou dirige algum 6rgao publico. Essa
constatacdo indica como cada esfera, 6rgao ou entidade valoriza o espaco do CME.

A constatacdo acima leva a uma outra questdo ndo menos importante que € saber se 0s
conselheiros municipais de educacao recebem algum tipo de suporte das suas entidades ou
orgdos publicos, isto €, se retornam as suas entidades ou o6rgaos as questdes discutidas no

conselho e se isso resulta em alguma discussdo interna que cujo objetivo ¢ orientar sua

26 _E o caso da conselheira representante da Caritas Diocesana de Nova Iguagu que além de participar do
CMENI desde sua criagdo atua em outros conselhos ou comissdes na cidade como a de Aleitamento Materno.

227 _ Pelo lado dos representantes nio governamentais, temos: o do MAB tem 11 anos na instituigio e exerce o
cargo de vice-presidente, do Nucrep tem 6 de institui¢do e desempenha atividades de articuladora politica para o
municipio de Nova Iguagu, do Sepe tem 7 anos de instituigdo e faz parte da atual dire¢io do nticleo de NI e
professora da rede estadual licenciada para atuar no sindicato, da Caritas Diocesa tem 20 anos de institui¢do ¢ ja
ocupou cargo de dire¢do na entidade. Pela lado governamental, a situagdo ¢é: representante da Coordenadoria dos
Conselhos desempenha fungéo técnica de acompanhar e assessorar o CMENI e desenvolver a¢des/projetos para
o conselho tutelar, o representante da Secretaria da Cultura participa de varias atividades no municipio na area
da cultura e da educagdo muito mais por interesse proprio do que pelo 6rgdo que representa.
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atuacdo no conselho. O que foi possivel constatar ¢ a relativa situacdo dos conselheiros
representantes da sociedade civil que afirmaram ter algum tipo de suporte de suas entidades, o
que significa que de alguma forma conseguem discutir internamente questdes relacionadas ao
CME. Porém, constata-se que os representantes dos 6rgaos publicos ndo dispdem de suporte
dos orgdos que representam, exceto a conselheira que representa a Coordenadoria dos
Conselhos Municipais (CCM). Mesmo tendo a secretaria municipal de educacdo como a
presidente do conselho, o suporte dado pela SEMED ao conselho praticamente inexiste tendo
em vista a auséncia da propria secretdria-presidente.

Nessas condicdes sobre a questdo da propria representagdo (se sentem representantes

das suas entidades ou 6rgdos), os entrevistados dizem:

A gente tenta. Eu pelo menos penso assim. A gente tem que fazer jus ao que
a gente tem. E se eu sou representante do governo o meu ganho € um ganho
publico, provém da populagdo e eu tenho que fazer valer cada centavo que ¢
dinheiro do contribuinte e, eu estou aqui para trabalhar pelo contribuinte.
Agora ¢ claro eu acho que a gente pode dar muito mais ao contribuinte.
Ainda nao ¢ o suficiente. (SEMCTUR)

Sim, porque eu vejo que a experiéncia que a gente vai pegando nesta
participacdo nos conselhos vai nos dando subsidios na educacdo de modo
geral. Em Nova Iguacu até entdo ndo era discutido a questao da educagdo.
(NUCREP)

Nao vou responder em relagdo a mim porque acho que isso deveria ser uma
avaliagdo dos profissionais da rede, mas acho que a minha entidade ¢
representativa e temos um papel fundamental. Hoje costumamos dizer que o
[...] é a tinica institui¢do que faz frente ao governo municipal. Temos uma
atuagdo extremamente validada e reconhecida por outros segmentos [...]
Acho que sim a medida que atuo numa entidade representativa fago parte
dessa representacdo. Eu avalio dessa forma. ? um coletivo aqui, tem uma
direcdo, mas tem toda uma base. (SEPE/NI)

Nao, porque me sinto muito sobrecarregada de tarefas. A representacdo da
[...] é sempre feita por mim onde quer que seja solicitada a instituigdo.
(Caritas Diocesana)

As falas dos conselheiros mostram que ndo hd um consenso sobre a representacao
social e politica a partir da percep¢do dos proprios conselheiros. A tUnica fala de um
representante do 6rgdo publico revela certa conscientizagdo do papel da sua representacao
enquanto governo, mas realga uma critica velada na medida em que considera que o que seu
orgdo ou o “governo” faz ¢ ainda insuficiente. As falas dos representantes da sociedade
organizada revelam a diversidade de opinides nesta questdo, mostrando posicionamentos

criticos em relagdo as suas representagdes, tanto para afirma-las como para nega-las.
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De uma maneira geral, essas informagoes sobre o perfil dos conselheiros e seu vinculo
institucional indicam problemas relacionados a participacdo e a representagcdo do CMENI.
Mesmo tendo uma composicao plural, importante fator que indica democratiza¢do, constata-
se, no campo governamental, maior participagdo de 6rgdos que ndo sdo especificos da area
educacional, muito mais pela vontade propria dos representantes do que por interesse dos
proprios orgaos, exceto a CCMNI, o que indica um certo desinteresse do governo como um
todo ou em parte em participar do CMENI. Essa situagdo terd implicagdes no funcionamento
do CME que sera discutida mais adiante.

No campo da sociedade civil, os setores que mais estdo presentes e participam do
conselho sdo aqueles diretamente ligados a educacdo infantil, particularmente as creches
comunitérias, e aqueles relacionados ao magistério publico (sindicato) e a populacdo em geral
(Federacdo de moradores). Se, por um lado, a presenga desses setores pode indicar que os
esses atores politicos sdo os que apresentam maior capacidade de mobilizacdo e articulagdo na
cena politica no momento®®; por outro lado, também indicam que segmentos sociais
importantes da comunidade educacional estdo fora ou “excluidos” do conselho, dentre quais,
destacam-se o segmento dos alunos, dos pais, das escolas particulares, dos grupos ligados aos
portadores de necessidades especiais (motora, fala, auditiva, visual, cadeirante, outros.),
dentre outros. O fato ¢ que a comunidade educacional, em geral, encontra-se subrepresentada
no CMENIL.

Tal situagdo remete a uma discussdo especifica sobre o proprio conceito de sociedade
civil e sua operacionalidade no contexto do CME, bem como a capacidade de sua mobilizacao
e organizacdo frente a demanda conselhista que ocorre em cada municipio com a
democratizagdo do pais. Sabe-se, de antemao, que muitos sdo os espagos institucionais criados
como conselhos em éreas diversas que prescinde a participagdo da sociedade na area publica
especifica. Somente na cidade de Nova Iguagu, por exemplo, existem instituidos atualmente
21 conselhos municipais, mais 4 conselhos tutelares e 3 foruns, o que demanda um grau muito
elevado de organizagdo, articulagdo e mobilizagdo da sociedade local. Na é4rea da educagdo
municipal, o CMENI co-existe com outros conselhos como o CACS e o CAE, com os quais

2 Como a sociedade

nao hd nenhuma articulacdo, apesar de algumas tentativas nesta dire¢ao
civil iguaguana tem respondido essa demanda por participagdo ¢ uma questdo que deve ser

melhor investigada, o que, infelizmente, ndo sera possivel no presente trabalho.

22 ;o . . .
¥ _ Santos Junior, Azevedo e Ribeiro, 2004, op. cit.
229 i . ~ s
- Caso das reunides ampliadas. Ver Quadros e Tabelas das sessdes plenarias.
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Outra questdo, ¢ que a defini¢ao prévia, determinada por lei, dos setores ou 6rgaos do
governo que devem ter representagdo no CME, ndo garante o compromisso dos mesmos e do
governo, como um todo. No caso estudado, a situacdo se agrava ainda mais quando se verifica
que a representagdo governamental muitas vezes ¢ mais técnica do que politica, como € o caso
da representante da CCMNI, por exemplo. Os indicados, em geral, ndo sdo os que detém
poder de decisdo dos setores ou Orgdos que representam, exceto a representante da
SEMEDNI. Na maioria das vezes, sem suporte técnico (informagdes) e o respaldo politico
necessario dos seus Orgdos ou setores, os representantes governamentais ndo tém como
assumir compromissos em nome do governo, ndo tendo assim atuagdo efetiva no CMENI.
Nao ha como ter uma posicao institucional, atuando mais (opinando, apoiando e decidindo) a
partir de convicgodes, vontades ¢ interesses pessoais.”

Para os representantes da sociedade civil, a situagdo ndo ¢ menos dramdtica. A
auséncia de uma mobilizagdo permanente do Forum Popular Permanente em Defesa da
Educagao de Nova Iguacu sinaliza problemas de agao coletiva e limites da propria atuagao das
entidades conselheiras no conselho. Na medida em que este espago tem dificuldades em se
organizar e se manter, acaba legitimando o CMENI, mas de uma forma subrepresentativa, de
maneira que outros setores da comunidade educacional sejam excluidos. Soma-se a isso a
questdo da forma de selecao desses representantes eleitos pelo Férum Popular para assento no
conselho de educagdo. As poucas informacdes existentes sobre o processo eleitoral interno
evidenciam problemas relacionados aos critérios de indicagdo das entidades conselheiras. Na
luta para a reativagdo do CMENI em 2004, quando na elei¢do para entidades conselheiras,

uma conselheira diz em reunido:

[...] se fizéssemos a eleicdo com as que [entidades] estavam presentes ndo
estariamos garantindo a diversidade na representagdo, pois a maioria das
[entidades] presentes eram ligadas as creches comunitarias e é importante ter
outros segmentos no conselho e isto foi aprovado pelos presentes que
decidiram marcar um outro encontro.”'

Esta fala alerta para a questdo da garantia da diversidade na representacdo politica da
sociedade civil no CMENI, o que levou ao adiamento da eleicdo para reunido no meés

seguinte, que ocorreu com muitas dificuldades®*. Se, por um lado, a existéncia desse Forum

20 _ A entrevista com o representante da SECTUR mostra, que sua indicagdo e presenca no CMENI, deve-se
mais ao seu interesse pessoal, do que ao compromisso do 6rgdo que representa.

21 _ Ata da Reunifio Extraordinaria do Forum de Educagio do municipio de Nova Iguagu, 28/05/2004.

22 _ Esta reunido ocorreu no dia 09/06/2004 ¢ havia um niimero maior de organizagdes presentes apesar das
dificuldades na convocagdo e contatos que os organizadores tiveram. Segundo a Ata da reunido, que se intitula
Reunido do Férum Popular de Educacdo Infantil, muitos foram os questionamentos colocados por vérios
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denota a garantia de mecanismos e procedimentos de escolha autonoma da sociedade
organizada dos seus representantes no conselho; por outro lado, deixa evidente
questionamento em relagdo a capacidade de organizacdo da sociedade civil iguaguana, através
de suas varias entidades e movimentos sociais em preencher esses espagos de participacao
social e decisdo politica. Além disso, no interior de cada entidade também hé problemas
quando se considera que muitas vezes a indicagdo do nome do representante da entidade no
conselho ocorre por ato de escolha pessoal do dirigente da entidade.

De uma forma geral, se por um lado, a investigagdo empirica contata a pluralidade e
diversidade da composi¢ao social e institucional do CMENI; por outro lado, levanta questao
relacionada a participacao e representagao nesses conselhos. A heterogeneidade e diversidade
interna, tanto da sociedade civil quanto do governo sdo elementos que devem ser
considerados na investigacdo das experiéncias conselhistas, pois significa reconhecer que
diferentes interesses estdo em disputas no interior do governo e da sociedade. Sobre essa
questdo, Tatagiba (2002) afirma que a heterogeneidade ¢ constitutiva dos dois campos. Na
sociedade civil, tem-se maior fragmentagdo e estdo presentes entre as entidades: disputas por
recursos, distingdo de projetos politicos, diversidade na compreensdo sobre participagdo na
formulagdo de politicas publicas, entre outros aspectos. Entre os o6rgdos e setores do aparato
estatal existem distintos interesses, com visdes diferentes sobre o papel do conselho. Muitas
vezes, a postura de alguns 6rgaos e setores do governo ¢ altamente aberta a participagao social
de setores organizados da sociedade, mesmo quando o enfoque geral adotado pelo governo

pode ser o de resisténcia a essa participagdo.*’

4.5 O funcionamento do CMENI: organizacio interna, reunioes e condi¢oes

O funcionamento do Conselho diz respeito ao desenvolvimento da sua rotina diaria de
trabalho. Aspectos relacionados as suas atividades internas (periodicidade das reunides) e
condigdes materiais, técnicas e financeiras sdo importantes indicadores que permitem discutir

como o CME desenvolve suas atribui¢cdes e competéncias. Parte-se do suposto de que as

participantes, principalmente pela demonstracdo de interesse de participar do pleito uma entidade sindical
(SEPE), que estava ausente. Apds esses questionamentos, o processo eleitoral ocorreu mediante apresentacio
voluntaria das institui¢des que tinham interesse em ser conselheiras e das respectivas agdes desenvolvidas por
cada uma, de maneira que entidades com as mesmas agdes ndo se candidatassem e assim garantissem a
diversidade. A eleigdo das entidades representantes titulares foi realizada sob varios questionamentos, onde se
destacaram questdes relacionadas a participacdo da entidade sindical no pleito ¢ a forma de escolha das entidades
suplentes, mas no final tudo foi aprovado. Muitas foram as dificuldades e problemas, apesar de tudo, a elei¢éo
foi realizada. Pela ata de reunido, foi possivel identificar o niimero total de entidades de 10 (dez) entidades
disputando as vagas no conselho, estando uma ausente.

23 0p. cit. p. 58.
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condigdes que assentam os trabalhos dos conselhos podem facilitar ou criar obstaculos ao

exercicio de suas fungdes legalmente determinadas.

4.5.1 Organizac¢ao interna

As atividades do conselho sdo desenvolvidas mediante o funcionamento dos 6rgaos
internos que compdem sua estrutura basica. Em geral, esta estrutura bésica ¢ composta por
uma presidéncia, uma vice-presidéncia, uma secretaria geral e trés comissoes tematicas ou
camaras. Esta estrutura pode variar segundo os municipios quanto: (a) ao numero de
conselheiros, (b) aos critérios para ocupacao dos cargos, (¢) as denominacdes ¢ quantidades
das comissdes e (d) a rotina efetiva dos trabalhos administrativos das comissdes e do plenario.
As obrigagdes e responsabilidades de cada 6rgdo que compde esta estrutura sdo previstas no
Regimento Interno do Conselho (RI), elaborado e aprovado pelos conselheiros.

O pleno funcionamento do conselho como um todo depende do cumprimento das
atribuicdes de cada 6rgdo que, no conjunto, ddo suporte e orientam os conselheiros no
processo de tomada de decisdo nas duas principais instancias do conselho que sdo as
comissdes ¢ o plenario. No caso estudado, chama ateng@o o fato de que esses orgdos estao
formalmente estabelecidos, mas, na pratica, ndo desenvolvem suas atividades especificas, o
que compromete o funcionamento do CMENI como um todo e limita as acdes dos
conselheiros no ambito da politica municipal. As observagdes apontam para a inexisténcia dos
orgaos de direcdo e coordenacdo das atividades do CMENI, como a presidéncia ¢ a vice-
presidéncia, para precariedade da secretaria geral e para a inatividade das comissdes. Os dois
primeiros sdo responsaveis pela dire¢do superior do conselho sendo que o papel do vice-
presidente € substituir o presidente quando da sua auséncia. De acordo com a lei de criacdo e
o RI, o presidente do CMENI ¢é o Secretario Municipal de Educagdo em exercicio no

municipio, mas o vice ¢ um conselheiro escolhido por seus pares™!

. Esta imposicao legal ¢
politicamente questionada por todos os conselheiros, mas ndo se verifica nenhum movimento
de alterar esses dispositivos legais para mudar esta situagdo, até o momento.

O que se constata € uma situacdo contraditoria, confusa e conflitante, porque, desde a
reativagdo do CMENI, a secretaria municipal de educagdo em exercicio jamais presidiu os

trabalhos do conselho em algum momento. Nao ha registros de atos oficiais de alguma acao

da presidéncia e nem a sua substituicdo eventual ou definitiva. A situacdo se agrava, quando

24 Artido 9° da LM n°2.853/97 e R1/1998.
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se verifica que oficiosamente o cargo de vice-presidente do conselho estd sendo ocupado pelo
atual Secretario-Adjunto Pedagogico da SEMED, que, segundo informacdes, ¢ o suplente da
secretaria-presidente do CMENI. As informagdes apontam que esta situacdo ¢ fruto de um
acordo entre os conselheiros cuja duragdo do mandato de vice-presidente seria divida
igualmente entre representantes do governo e da sociedade, acordo que na pratica ndo esta
sendo cumprido, conforme a opinido dos entrevistados.”*

Na auséncia tanto do presidente quanto do vice, o RI prevé que a secretaria geral
assuma eventualmente a dire¢do dos trabalhos do conselho. Este cargo ¢ o responsavel pelas
atividades administrativas do CMENI e ¢ ocupado por um conselheiro escolhido entre seus
pares. Para realizar suas atividades, a secretaria geral conta com uma secretaria de
assessoramento (técnica) e um servigo de apoio administrativo que integram sua estrutura™®.
Na pratica, a secretaria geral do CMENI ¢ descaracterizada, tendo em vista que, em Nova
Iguacu existe um 6rgao especifico para dar suporte técnico e administrativo aos conselhos
municipais, em geral, que ¢ a Coordenadoria dos Conselhos Municipais, tratada de forma
especifica mais adiante. As atividades da secretaria geral se resumem apenas no registro das
atas das reunides plenarias do conselho. Neste cendrio, sem seus Orgdos de direcdo e
coordenacdo, o CMENI vive uma situagdo acéfala e conflitante legalmente, ja que o RI ndo
esta sendo cumprido e nem tao pouco foi alterado.

Partindo do suposto de que o trabalho desses o6rgdos que formam a estrutura do
conselho ¢ fundamental para a direcdo, coordenacdo e condugdo das atividades especificas do
conselho, o ndo funcionamento ou desempenho deficiente desses 6rgaos prejudicam o
desenvolvimento de tarefas das comissdes tematicas € o plenario, bem como inviabiliza, em

parte, o proprio conselho.
4.5.1.1 Das comissoes tematicas
As atividades das comissOes tematicas constituem a base dos trabalhos dos

conselheiros e servem para orientar e fundamentar as decisdes do conselho, em plenario,

sobre determinada questdo dentro de suas competéncias. No CMENI existem trés comissdes

5 _ Essa situagdo contrasta com a de outros conselhos municipais de educagdo da Baixada onde predominam
duas outras situacgdes: a) o secretario municipal assume concretamente a presidéncia do conselho e b) abre méo
da presidéncia do conselho indicando ou autorizando os conselheiros a escolherem o presidente do conselho. De
qualquer modo, a questdo do nome para presidéncia depende da permissdo do secretario municipal de educagéo
do municipio.

26 _ Artigos 10° e 11° do RI/1998. Atualmente o cargo de secretario geral do CMENI é ocupado por um
representante ndo governamental, Caritas Diocesana, que reiteradas vezes vem colocando nas reunides a
intencdo de deixar o cargo.
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tematicas permanentes legalmente constituidas, a saber: Comissdao de Educacao Infantil e
Educagdao Especial, Comissdo do Ensino Fundamental e Comissdo de Planejamento,
Legislagdao e Normas™’. Além dessas comissoes, o conselho pode formar outras, as comissdes
temporarias, conforme critérios estabelecidos pelo plendrio, para desempenhar tarefas
determinadas.

Essas comissdes, formadas pelos conselheiros e designadas pelo presidente do
conselho, podem deliberar assuntos de sua competéncia, devendo:**

a) apreciar os processos que lhe forem distribuidos e sobre eles delibera, emitindo parecer
que sera objeto de decisdo do Plenério;

b) responder as consultas encaminhadas pelo Presidente do Conselho;

c) promover estudos e levantamentos para serem utilizados nos trabalhos do Conselho;

d) elaborar normas e instrugdes a serem aprovados em Plenario.

Como ¢ perceptivel, o trabalho dessas comissdes dizem respeito as praticas dos
conselheiros propriamente dita, sendo, portanto, imprescindivel para as decisdes tomadas em
plenario. O problema ¢ que no caso estudado, essas comissoes estdo legalmente constituidas,
mas nao funcionam concretamente. Nao ha registros sobre os trabalhos desses 6rgaos (atas,
atos oficiais, outros), apenas dos nomes dos conselheiros que compdem cada um. Isso
significa que o CMENI funciona sem a principal referéncia para as discussdes e deliberagdes

em plenario.

4.5.1.2 Sessoes plenarias: reunides ordinarias e extraordinarias

Mesmo sem o trabalho das comissoes e diante de uma estrutura deficitaria, onde seus
orgdos mal funcionam, os conselheiros municipais de educagdo de Nova Iguacu se reunem
regularmente desde a sua reativagdo, apesar das muitas dificuldades. A pesquisa mostra que as
sessOes plenarias sdo as unicas atividades exercidas plenamente pelos conselheiros municipais

de educagdo de Nova Iguagu. De uma maneira geral, essas sessdes plenarias sdo ordinarias ou

#7_ Os membros dessas comissdes foram escolhidos na reunido extraordinaria de 21 de junho de 2005, momento
de reativagdo do CMENI. As comissdes estao assim constituidas: a) Comissdo de Educacao Infantil ¢ Educacao
Especial — formada pelos conselheiros representantes da Casa do Menor Sao Miguel Arcanjo, (CMSMA), do
Nucleo de Creches e Pré-Escolas Comunitarias da Baixada Fluminense (NUCREP); b) Comissdo de Ensino
Fundamental — formada pelos conselheiros representantes da Coordenadoria dos Conselhos Municipais de Nova
Iguagu (CCMNI/SMQG) e da Caritas Diocesana de Nova Iguagu; ¢) Comissdo de Planejamento, Legislacdo e
Normas — formada pelos conselheiros representantes da Procuradoria Geral do Municipio (PGM), da Secretaria
Municipal de Cultura e Turismo (SEMCTUR) e do Sindicato de Professores do Estado do Rio de Janeiro nucleo
de Nova Iguagu (SEPE/NI). Chama atencdo o fato da ndo haver publicagdo oficial em DOM dessa formagdo
(Ver Quadro de Atos Oficiais).

238 _ Artigos 16° a0 27° do RI/1988.
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extraordinarias e ocorrem mensalmente em local, data e horario pré-fixados por um calendario
de reunides previamente definido entre os conselheiros, no inicio de cada ano. A instalagdo
dessas sessdes, segundo o RI, devem ter no minimo 50% (cinqiienta por cento) do total dos
conselheiros, o que corresponde um guorum minimo de 5 conselheiros.””

O plenario constitui o momento em que todos os conselheiros se retinem para
deliberar, isto ¢, discutir, votar e decidir questdes pertinentes as suas atribuigdes e
competéncias. Desde a retomada de seus trabalhos, em junho de 2005, até setembro de 2006,
fim da fase de coleta de dados desta pesquisa, 0o CMENI realizou 08 (oito) sessdes plenarias
ordinarias, das 14 programadas ou previstas, e 04 sessdes plenarias extraordinarias, conforme

mostra o Quadro 4, a seguir.

3 ] QUADRO 3 3
SESSOES PLENARIAS DO CONSELHO MUNICIPAL DE EDUCACAO DE
NOVA IGUACU JUNHO/2005 A SETEMBRO/2006

SESSOES REGISTRADAS REALIZADAS SEM QUORUM
PLENARIAS (%)
Ordinarias (*) 14 (78) 08 06
Extraordinarias (**) 04 (22) 04 -
Total (%) 18 (100) 12 (67) 06 (33)

Fonte: CMENI, 2006 (Atas de reunides)

(*) — previstas conforme o calendario do CMEDNI;

(**) — Destas uma foi ampliada com a participa¢ao do conselho do FUNDEF - Fundo de Manutengdo e Desenvolvimento do
Ensino Fundamental ¢ de Valorizagdo do Magistério e do CAE - Comité de Alimentacdo Escolar.

O Quadro 3 revela que, das dezoito sessdes plendrias registradas no periodo da
pesquisa, 78% foram sessOes ordinarias e 22%, sessdes extraordindrias, estas ultimas
convocadas conforme a necessidade. Do total das sessdes ordinarias, 57% foram reunides
realizadas, o que significa que o CMENI deixou de realizar 43% das suas reunides
previamente programadas. A principal causa da ndo realizagdo dessas reunides ¢ a falta de
quorum minimo, isto €, auséncias dos conselheiros em numero suficiente (titular ou suplente).
Esse ¢ um problema permanente e um desafio que o conselho vem enfrentando desde sua
criagao.

Em geral, a presenga, o cumprimento dos horarios e a regularidade das reunides,

dentre outros aspectos, refletem o grau de compromisso e o interesse dos conselheiros e das

9 Segundo o Regimento Interno (1998), as sessdes extraordinarias sdo convocadas por iniciativa do presidente
ou por maioria simples dos seus membros (metade mais um dos presentes). As sessdes ordinarias sdo pré-fixadas
no inicio de cada ano. Ambas podem ser secretas por decisdo do presidente ou por solicitagdo de pelo menos trés
conselheiros. Na copia do Regimento Interno (RI), recebida e analisada, estd manualmente riscado e marcado o
percentual de 50% sobre a fracdo de 2/3 como presenga minima exigida, salvo em sessdes solenes (Art. 28).
Segundo informagdes dos entrevistados, esta mudanca foi fruto de um acordo entre os conselheiros. O problema
¢ que o RI ndo foi alterado oficialmente, e isso levanta questionamentos sobre a legalidade dessa alteragao.
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partes que representam (entidades e 6rgaos), quer seja da sociedade, quer seja do governo. As
atas que registram essas reunides apresentam falhas sobre a presenga dos conselheiros, mas,
mesmo assim, a andlise dessas atas somam-se as observacdes diretas que confirmam essa
situagao.

A Tabela 4, a seguir, mostra quem estava presente e ausente nas reunides do CMENI.

TABELA 4

SESSOES PLENARIAS DO CONSELHO MUNICIPAL DE EDUCACAO DE NOVA
IGUACU POR PRESENCA DO CONSELHEIRO, SEGUNDO AS REUNIOES
REGISTRADAS, JUNHO/2005 A SETEMBRO/2006

ENTIDADE / REUNIAO REGISTRADA TOTAL
ORGAO ORDINARIA EXTRAORDINARIA (%)

SEMEDNI 02 03 05 (27,7)
SEMEF - - - (0,0
SEMCTUR 10 02 12 (66,6)
SEMUG/CCMNI 13 04 17 (94,4)
PGM 10 01 11 (61,1)
MAB 03 02 05 (27,7)
SEPE/NI 04 02 06 (33,3)
CARITAS 13 04 17 (94,4)
NUCREP 14 04 18 (100,0)
CMSMA 08 02 10 (55,5)

Fonte: CMENI, 2006 (Atas de Reunides)

Legenda: SEMEDNI — Secretaria Municipal de Educagdo de Nova Iguagu; SEMEF — Secretaria Municipal da Fazenda e
Finangas; SEMCTUR — Secretaria Municipal de Cultura e Turismo; CCMNI — Coordenadoria dos Conselhos Municipais;
PGM - Procuradoria Geral do Municipio; MAB — Federagdo de Associagdo de Bairros; SEPE/NI — Sindicato Estadual dos
Profissionais de Educac¢do; CARITAS — Caritas Diocesana; NUCREP — Nucleo de Creches e Pré-Escolas Comunitarias da
Baixada Fluminense; CMSMA — Casa do Menor Sao Miguel Arcanjo.

A Tabela 4 permite observar que tanto conselheiros governamentais como nao
governamentais faltam as sessdes plenarias do CMENI. Pelo lado da sociedade civil, os
conselheiros mais presentes nas reunides sao do Nucleo de Creches Comunitarias (NUCREP)
e Caritas Diocesana de Nova Iguagu, a primeira com 100% de participagdo; os mais ausentes
sdo0 os conselheiros da Federagdo de Associagdes de Bairros (MAB) e do Sindicato Estadual
dos Profissionais de Educagao (SEPE/NI), que faltaram mais de 50% das reunides registradas
no periodo. Ja pelo lado do governo, os mais presentes foram conselheiros da Coordenadoria
dos Conselhos Municipais (CCMNI) e da Secretaria Municipal de Cultura (SEMCTUR), a
primeira participou de quase todas as reunides; os mais ausentes foram os conselheiros da
Secretaria Municipal de Educagdo (SEMEDNI) e da Secretaria de Fazenda e Finangas
(SEMEF), esta ultima faltou a todas as reunides do conselho. Chama atencdo a baixa
freqiiéncia da SEMEDNI, ja que sua titular ¢ institucionalmente a presidente do conselho,

como mencionamos anteriormente. Os registros apontam para o fato que das poucas vezes em
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que A SEMEDNI esteve presente no CMENI, através da sua titular ou de um dos seus
quadros, por solicitacdo do proprio conselho, para que a secretaria fornecesse informagoes e
esclarecimentos sobre questdes relacionadas a realidade da politica educacional do atual

240

governo’®. Essa questdo da relagdo entre a SEMEDNI e o CMENI seré objeto de analise no
proximo capitulo.

Muitas sao as razdes que explicam as auséncias dos conselheiros nessas reunides, mas
quando se constata que muitas entidades e 6rgdos quase ndo aparecem no conselho, isso
espelha falta de compromisso de um lado; ou desestimulo de participagdo, de outro; o que
pode significar uma desmobilizagdo das forgas sociais e politicas que valorizam esse 6rgao
colegiado. As informagdes obtidas pela pesquisa apontam para problemas de relacionamento
entre governo e sociedade e entre os proprios conselheiros que acompanham o CMENI desde

1241

a sua criacdo. Os depoimentos informam que antes do governo atual**, a auséncia dos

conselheiros governamentais era objeto de muita reclamacao por parte dos conselheiros das
entidades civis que entendiam esse fato como uma falta de compromisso dos 6rgaos indicados
e do proprio governo com relagao ao espaco do conselho. Sob esse raciocinio, os conselheiros
ndo governamentais passaram a se recusar em participar do conselho. Com as dificuldades de
mobilizagdo, organizacdo e manutengdo do Forum de Participagdo Popular em Defesa da
Educagao de Nova Iguagu, os mandatos das entidades conselheiras ndo se renovaram e se

expiraram com o tempo.

r

O problema ¢ que com a reativacio do CMENI no atual governo essas dificuldades
ndo desapareceram. E o que fica evidenciado na fala de uma conselheira da sociedade civil,
quando diz:

fica dificil dizer esta parte de organizagdo do conselho, primeiro porque no
antigo governo o conselho estava todo na mio do executivo. Entdo, as
entidades agora estdo se organizando para isso. E isso (se organizar)
demora. Outra coisa que a gente percebe ¢ que com um governo que se
elege e que tem um apoio dos setores da sociedade e movimentos populares,
ele acaba levando algumas pessoas que atuam nessas entidades para o
governo e, com isso, acaba provocando o esvaziamento dos movimentos da
sociedade civil. Isso aconteceu com o Sepe, mas a gente tinha uma diregéo
que podia dar encaminhamento sem estar atrelado. Mas, outras entidades,
por exemplo, se esvaziaram ou ficaram totalmente atreladas porque néo
tinham como fazer esse movimento. Entdo a gente percebe que inclusive o
conselho, outras pessoas podem ter outras avaliagdes, mas isso dificulta a

20 _ Reunides extraordinarias de 17/08/2005 e ordinaria de 13/01/2006. Ver Tabelas 5A, 5B e 5C do proximo
capitulo.
21 Em 1996, o governo de Nova Iguagu tinha como prefeito o Sr. Altamir Gomes do PDT, eleito para a gestio
1993-1996. Depois teve o Sr. Nelson Bournir, eleito para gestdo 1997-2000 e releito para 2001-2004. Em 2002,
Nelson Bornier foi eleito deputado federal pelo RJ e quem assumiu a prefeitura foi o vice-prefeito Mario
Marques.
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propria avaliag@o, as pessoas ndo sabem ainda onde elas ficam dentro desse
processo.

Essa fala da conselheira expressa uma questdo importante na relagdo governo e
sociedade que tem impacto no funcionamento do conselho e, principalmente na propria
sociedade civil, sobretudo em entidades dos movimentos sociais. Na medida em que quadros
dessas entidades assumem cargos no governo, algumas delas passam a ter dificuldades na
reposi¢do dos mesmos, o que indica problemas na formacdo interna de quadros politicos
dessas entidades. Outra questao, associada a esta e ainda mais complicada, trata da posi¢cdo
politica da entidade quando participa do governo. Elas atuam conforme sua trajetoria de luta,
de forma independente critica e reivindicativa ou passam a apoiar e defender as politicas
governamentais? Este ¢ um dilema que atravessa os movimentos sociais, em geral, sobretudo,
os populares. No caso estudo, constata-se que algumas entidades conselhistas participam ou
participaram do atual governo, e isso interfere na postura dessas entidades no proprio
conselho. Uma investigacdo focalizada nesta questdo parece promissora e reveladora, o que
nao ¢ possivel neste momento.

Nas reunidoes do CMENI, entre os proprios conselheiros, principalmente os mais
presentes, foram também observadas muitas reclamagdes sobre faltas, atrasos e ndo atencao
dada ao conselho por alguns conselheiros e suas entidades ou 6rgaos.

Outros aspectos sobre as sessdes plendrias do CMENI, como se restritas ou abertas ao
publico, se divulgadas ou ndo com antecedéncia, sdo importantes para indicar a forma de
funcionamento das mesmas. A questdo aqui ¢ saber se o publico, de alguma forma ¢
estimulado a participar dessas sessdes. Os dados mostram que, apesar de definidas

2" em local fixo e de facil acesso, as

previamente através de um calendario, com regularidade
sessoes plendrias do CMENI sdo restritas apenas aos conselheiros, isto €, o publico em geral
ou a comunidade educacional ndo participam dessas sessoes. E isso ¢ uma situacao de

consciéncia dos proprios conselheiros, que dizem:

Nao tem muita participacdo, as vezes a gente até convida algumas pessoas
para um esclarecimento, mas nas reunides do conselho as pessoas nao t€ém
participado muito. (NUCREP)

Ela [reunido] ¢ feita numa sala restrita que ndo tem condi¢do de ter muitas
pessoas, mas ¢ divulgada entre os conselheiros porque desde o periodo em
que estou nunca vi publico. (SEPE/NI)

22 _ As sessdes plenarias do CMENI ocorrem uma vez por més, todas as segundas terga-feiras , no horario das
14h as 17h. Quando extraordindrias, essas sessdes sdo marcadas pelo proprio plenario do conselho em data,
horario e local definidos.
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Geralmente eles [Coordenadoria] nos mandam e-mail ¢ uma dezena de
telefonemas. As reunides aqui em Nova Iguacu geralmente sdo abertas, pelo
menos no conselho de educagdo, sendo que em caso de votagdo somente o
conselheiro tem direito a voto. (MAB)

Essas falas expressam o que acontece nas sessoes plenarias do CMENI, que acabam
sendo restritivas a participagdo do publico em geral, limitando-se aos proprios conselheiros.
No periodo estudado, somente estiveram presentes as reunides do conselho, além dos
conselheiros, o responsavel por esta pesquisa € uma convidada para a realizagdo de uma
palestra. Esse fendmeno da nao participa¢do do ptblico nos conselhos ¢ comum praticamente
em todos os conselhos da Baixada Fluminense*”, o que significa que, sem contato com a
populagdo, o trabalho do conselho fica isolado, fechado em si mesmo, restrito apenas aos
conselheiros e suas entidades ou 6rgaos. Uma das possiveis razdes que contribuem para esse
distanciamento ¢ o fato de o conselho apresentar o que pode ser denominado de fragilidade
comunicativa, isto ¢, inexisténcia ou precariedade de mecanismos ou meios de comunicagao
para a divulgacao do proprio conselho e de suas atividades como cartilhas, boletins, jornais,
internet, dentre outros. Soma-se a essa fragilidade o fato de que para divulgar noticias ou
decisdes nos instrumentos de imprensa oficial existente como o Didrio Oficial do Municipio,
geralmente um jornal local, o Conselho depende de autorizacdo superior, isto €, do chefe do
poder executivo. Essa situacdo levanta questdes relacionadas com as condigdes de

funcionamento dos conselhos municipais de educagao.

4.5.2 Condic¢oes de funcionamentos: administrativas, técnicas e financeiras

Os aspectos materiais, administrativos ¢ financeiros permitem uma melhor
visualizacdo sobre as condigdes em que atuam os conselheiros municipais de educacdo.

Considera-se que tais aspectos interferem no funcionamento do CMENI, na medida em que

28 _ Esta é uma séria questdo discutida entre os proprios conselheiros que reclamam da falta de visibilidade e do
desconhecimento da populagdo em relagdo ao conselho. Alguns conselhos buscam minorar isso com a
elaboragdo de cartilhas com a finalidade de informar (o que ¢é, o que faz, onde procurar, como fazer para
participar, outras) e aproximar o publico do conselho através de elaboragdo de cartilhas distribuidas a populagao
em geral. Mas, a falta de recursos e a morosidade da maquina da administragdo publica municipal dificultam esta
divulgacdo. No periodo da pesquisa tomou-se conhecimento de que o Conselho Municipal de Educacao de
Duque de Caxias vive esse processo em fase de elabora¢do de sua cartilha que, até o momento, ainda nédo foi
publicada. Outra questdo importante ¢ a dificuldade em obter informagdes sobre o conselho municipal de
educagdo evidenciado pela pesquisa, tendo em vista as barreiras burocraticas ¢ uma postura comum na
administragdo publica, que dificulta o contato de interessados no assunto. Alguns agentes publicos municipais
dificultam o acesso as informagdes detalhadas e até ao acompanhamento das atividades do conselho, através de
exigéncias ou ndo disponibilizando o acesso a essas informagdes. O caso de alguns conselhos na Baixada, como
o Conselho Municipal de Educagdo de Belford Roxo, ¢ um tipico exemplo dessa cultura da ndo transparéncia
publica da informagao, que dificulta a aproximacao, a visibilidade e a constru¢do do conhecimento.
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podem incentivar ou restringir as agdes dos conselheiros e, conseqlientemente, a atuacao do
conselho como um todo. Parte-se do principio de que o bom desempenho de uma fungdo
pressupoe condi¢des apropriadas para realiza-la. Entdo, sob que condi¢des materiais, técnicas
e financeiras atuam os conselheiros municipais de educagdo de Nova Iguagu?

Como dito anteriormente, em geral o CME se insere na estrutura administrativa da
Secretaria Municipal de Educagao (SEMED), o que o coloca na esfera de atuagao do Poder
Executivo como 6rgao subordinado. Os CMEs dependem das condi¢des oferecidas pelas
SEMEDs para se instalarem e funcionarem tanto administrativamente como tecnicamente,
além de financeiramente (espago fisico, material de consumo, pessoal administrativo,
equipamentos, outros). A maioria dos CMEs no Brasil retine-se nas dependéncias da
secretaria municipal de educacdo e funcionam com equipamentos, recursos € funciondrios
cedidos por ela, com pouco acesso a internet.**

O CMENI se diferencia dessa situacdo, apenas na sua localizagdo na estrutura do
governo municipal. Em Nova Iguacu existe um 6rgao especifico para dar suporte e apoio a

todos os conselhos municipais instalados legalmente na cidade, este 6rgdo ¢ a Coordenadoria

dos Conselhos Municipais de Nova Iguagu (CCMNI).

4.5.2.1 A Coordenadoria dos Conselhos Municipais de Nova Iguacu (CCMNI)

A CCMNI ¢ um 6rgao criado pela administracdo publica municipal anterior a atual,
com fungdo de “promover a coordenacao das diretrizes do governo, a prestacdo de assessoria
técnica, o apoio administrativo, o acompanhamento das reunides € o encaminhamento das
publicacdes de atos oficiais oriundos dos conselhos”.**

Aparentemente, a existéncia desse 6rgdo aponta para uma certa independéncia do
CMENI em relagdo a SEMEDNI, na medida em que ele passa a ser o responsavel pelo
fornecimento das condigdes e apoio ao conselho (técnico e administrativo). Ora, se por um
lado, a existéncia de uma Coordenadoria de Conselhos Municipais pode significar melhores
condigdes de trabalho para o conselho de educagdo e outros; por outro, pode significa também

maior centralizagdo e controle das agdes dos conselhos pelo governo instituido. A pesquisa

constata que, na realidade ndo ocorre nenhuma dessas possibilidades. Percebe-se uma outra

2% _ Dados do SICME/MEC/2006. Bordignon, 2007, op. cit.

5 _ Segundo informagdes da propria CCMNI sua fungio também era de assessorar o Secretario Municipal de
Governo sobre a atuagdo dos conselhos na cidade. No entanto, devido a reforma administrativa operada em
junho de 2006, a CCMNI passou a pertencer a Secretaria Municipal de Mobilizagdo Popular (SEMMPOP).
CCMNI, 2005, Conselhos Municipais: breve historico (mimeo).
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situagdo: o CMENI fica limitado as condi¢des fornecidas pela CCMNI e continua dependendo
da SEMEDNI, na medida em que esta concentra e controla as informagdes sobre a realidade
da educag@o no municipio.

Sobre as condi¢des fornecidas pela CCMNI aos conselhos em geral, constata-se uma
fragilidade administrativa relacionada diretamente aos proprios limites da Coordenadoria. Em
primeiro lugar, o lugar na estrutura do governo municipal ocupado por esta Coordenadoria
ndo corresponde ao nivel de Secretaria, o que a coloca também de forma subordinada e
dependente de um outro 6rgdo e com baixo poder de decisdo no governo como um todo. Na
pratica, as condi¢des desta CCMNI estdo aquém das necessidades de um o6rgdo com
responsabilidade de fornecer suporte administrativo e técnico ao conjunto de conselhos
municipais existentes na cidade, num total de 21 (exceto os conselhos tutelares)**’. Segundo
informagdes da propria coordenadoria, seu orcamento ¢ insuficiente e sua estrutura fisica e
administrativa ¢ limitada, o que restringe sua capacidade de apoiar os conselhos. Em relagao
ao suporte técnico, o 0rgao apresenta melhores condi¢des, por contar com um quadro de
pessoal para prestar assessoria técnica aos conselhos.*’

Outra situag@o constatada ¢ que a assessoria técnica prestada pela CCMNI ao CMENI
acaba sendo ambigua, em que o assessor exerce um duplo papel. Esta assessoria ¢ prestada
por uma pedagoga que ndo ¢ da SEMED, mas que, na pratica, participa do conselho ocupando
o cargo de conselheiro pelo governo. Trata-se de um assessor-conselheiro que retine duas
fungdes distintas uma s, causando certa confusdo. Neste aspecto, as observagdes apontam
que, por um lado, a presenca deste assessor-conselheiro acaba servindo como elo entre o

conselho e o governo, especificamente a CCMNI, na medida em que reivindicacdes dos

26 _ Atualmente existe em funcionamento em Nova Iguagu, além dos conselhos j4 citados na 4rea de educagdo
(3), o Conselho Municipal Dos Direitos da Crianga ¢ do Adolescente (CMDCA), Conselho Municipal da Saude
(CMS), Conselho Municipal da Assisténcia Social (CMAS), Conselho de Contribuintes do Municipio (CCM),
Conselho Municipal de Desenvolvimento Sustentavel ¢ Meio Ambiente (COMDEMA), Conselho Municipal de
Prevengdo ao Uso Indevido de Drogas (CMPD), Conselho Municipal da Cultura (CMC), Conselho Municipal
dos Direitos da Mulher (CMDM), Conselho Municipal dos Direitos da Pessoa Idosa (CMDDPI), Conselho
Municipal de Politica Urbana (COMPURB), Conselho Municipal de Emprego (CMED), Comissdo Erradicagdao
do Trabalho Infantil (CEMET), Conselho Municipal dos Direitos da Pessoa Portadora de Deficiéncia.

7 _ A Coordenadoria dos Conselhos possui uma infra-estrutura composta por duas salas onde fica sua diregdo e
administracdo central e um conjunto a parte (sala e ante-sala), no centro da cidade, especificamente voltada para
as reunides dos conselhos municipais e a guarda do material administrativo (atas de reunido, leis, resolucdes,
outros). Os equipamentos e instrumentos de trabalho como transporte, computadores, telefones, fax, dentre
outros, ndo sdo em numero suficiente e em qualidade adequada as necessidades dos conselhos e sdo constantes
os problemas de manutengdo, principalmente dos veiculos. Neste caso, quando necessario, a CCMNI conta com
a ajuda de algumas secretarias municipais. Dos conselhos municipais existentes, somente os conselhos titulares
possuem uma estrutura (administrativa, técnica e financeira) um fundo especifico de recursos. Ao todo, a
CCMNI conta com 55 pessoas entre técnicos e auxiliares administrativos, sendo os primeiros em maior niimero e
distribuidos entre os conselhos. Entrevista em 23/08/2007 com Claudia Oliveira Perluxo (Coordenadora da
CCM).
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conselheiros sejam diretamente ouvidas e, se possivel atendidas, dentro das limitagdes dessa
Coordenadoria; por outro lado, essa junc¢ao de funcgdes traz prejuizos ao proprio conselho, na
medida em que se observa que a atividade de assessoria pedagogica praticamente inexiste
devido a um posicionamento mais de conselheiro do que de assessor assumido pela técnica
pedagogica. Muitas vezes, € o representante da CCMNI que conduz as sessdes plenarias do
CMENI, tendo em vista a auséncia dos orgdos de direcdo e coordenagdo constatada
anteriormente. Mesmo sob tais condigdes, o apoio da CCMNI ¢ entendido pela sua direcao
como importante e fundamental para o funcionamento dos conselhos, na medida em que com
uma posicao “mais ou menos neutra [a Coordenadoria] garante o debate politico”, o que
significa “avangos” em relagdo aos conselhos.**

Sobre as condi¢des de funcionamento do CMENI, as opinides dos conselheiros

dividem representantes do governo e da sociedade civil, conforme as falas, a seguir:

Temos a estrutura que a coordenadoria tem que oferecer. Para o trabalho
dos conselhos eu acho que sim. A gente tem computadores, se precisar
redigir alguma coisa, tem impressora, acesso a internet, se precisar passar
um fax o espago da coordenadoria ¢ para isso também. Se precisar fazer um
oficio tem o instrumento necessario. Se precisarem fazer visitas tem um
carro que a gente disponibiliza. Tem conselhos que precisam fazer visitas e
ai a gente disponibiliza. (Conselheiro governamental)

Eu participo como conselheira mesmo, porque esta parte funcional fica a
cargo da secretaria e pelo que vejo, ela anda com uma pasta suspensa que
carrega, ¢ um escritorio ambulante. Tem a estrutura, a sala, agora em termo
funcional n3o tem uma sala especifica, o conselho participa em uma sala
que ¢é liberada para outros conselhos. Assim, minha preocupagdo ¢é até
porque uma das condi¢cdes do conselho é estar com a documentagdo das
entidades. Eu nem sei como vai ser isso porque a gente ndo tem nem sala
para arquivar esses processos. (Conselheiro ndo governamental)

Essas falas mostram visdes e posicionamentos diferentes entre governo e sociedade: a
primeira julga as condi¢des de funcionamento adequadas, e a segunda revela a preocupagao
com a falta ou precariedade dessas condi¢des. De qualquer modo, o fato ¢ que sem as

condi¢des adequadas, o CMENI tem suas capacidades diminuidas e suas ac¢des prejudicadas.

4.5.2.2 Apoio ao mandato de conselheiro

Apesar do esfor¢o da Coordenadoria dos Conselhos através dos seus assessores, a falta

de condi¢des materiais, administrativas e financeiras impde limites, constrangimentos,

248 _ Claudia Oliveira Perluxo, entrevista em 23/08/2007.
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podendo desmotivar o mandato dos conselheiros. Isso se agrava ainda mais, quando se
observa a falta de incentivos especificos para os proprios conselheiros como apoio
remunerado ao cargo de conselheiro, dentre outros. Alias, esta ¢ uma questdo que vem
ocupando cada vez mais espaco no debate sobre os conselhos e entre os proprios
conselheiros®”’. De uma maneira geral, toma-se o mandato de conselheiros pela sua natureza
publica, portanto, voluntéario e sem remuneracao. O problema ¢ que o exercicio deste mandato

exige empenho e dedicagdo por parte do conselheiro, na medida em que

A elaboragdo de pareceres requer, freqiientemente, acesso a documentos e
referéncias bibliograficas, tanto teéricas quanto legais e assessoria
adequada. A tarefa necessariamente requer dedicagdo e empenho do
conselheiro. Na medida em que a representagdo o onerar, em prejuizo de
suas atividades profissionais, pode desestimular a participagdo.””

A criagdo de algum tipo de incentivo para os conselheiros ¢ polémica e sem consenso
na literatura e nem entre os proprios conselheiros. No ambito nacional, em geral, o mandato
do conselheiro nao ¢ remunerado, mas, em 5% dos CMEs, os conselheiros recebem um tipo

251

de ajuda/apoio em forma de jeton ou pro-labore pela participacdo em reunides . Em Nova

~ . . . .4 252
Iguacu, ndo existe nenhum tipo de apoio neste sentido

. Mesmo em se compreendendo a
natureza publica da funcdo, o voluntarismo e sua ndo remuneragdo podem ser
desestimuladores e restringir a participagao, sobretudo dos representantes da sociedade civil,
pois estes ndo contam com o suporte do cargo publico. O principal argumento ¢ que enquanto
os conselheiros governamentais exercem seus mandatos dentro da funcdo publica dos cargos
que ocupam no governo, os conselheiros da sociedade civil, caso sejam dirigentes, deixam
seus afazeres nas suas entidades, caso contrario, deixam suas atividades profissionais com
prejuizos de ganhos, para exercerem a funcdo de conselheiro.

Outros tipos de apoios podem incentivar o mandato de conselheiro como promogao de

eventos/atividades do proprio conselho para promover formagdo e capacitacdo técnica e

politica de seus membros. Sobre este aspecto, os conselheiros de educagao de Nova Iguacu,

9 _ Este foi um tema muito discutido, mas sem chegar a um consenso, no XVI Encontro Nacional dos
Conselhos Municipais de Educacdo-UNCME, em Angra dos Reis/RJ, nos dias 16, 17 e 18 de agosto de 2006,
com o tema “Participacdo e Democratizacdo universalizando o Direito 8 Educagio”.

20 Bordignon, 2006, op. cit., p. 67

' Dados SICME/MEC/2006. 1d., 2007.

332 _ Exceto o Conselho Municipal do Contribuinte que conta com ajuda financeira para os conselheiros em
forma de jeton. A explicacdo dada é que se trata de um conselho técnico formado por contadores e advogados e
que tem como finalidade analisar e deliberar (emitir parecer) sobre os processos dos contribuintes iguaguanos
contra a prefeitura. Na Baixada Fluminense, sabe-se que o tnico conselho que fornece algum tipo de incentivo
(ajuda de custo) aos conselheiros ¢ o Conselho Municipal de Educagdo de Sdo Jodo de Meriti, tamém € o unico a
ter reunides semanais.
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como visto anteriormente, buscam capacitacdo propria, apesar de concordarem que, de
alguma forma, o conselho contribui para isso quando promove discussdes. O Unico caso
registrado nesta dire¢@o foi o de uma reunido sobre o Sistema Municipal de Ensino (SME)
que teve uma palestrante convidada.*”

Em suma, o que se constata ¢ que o CMENI funciona sobre bases precarias ¢
deficitarias do ponto de vista material e administrativo, ndo tendo nenhum tipo de recurso
financeiro proprio. Sem condi¢des adequadas, apoio e recursos, o conselho fica totalmente
dependente, inclusive do voluntarismo pessoal dos conselheiros, contrariando a idéia de
representacdo institucional (entidades e 6rgdos). A idéia de uma Coordenadoria, voltada
especificamente para os conselhos, ndo deixa de ser inovadora na gestao publica municipal,
mas, com tantos problemas verificados pela pesquisa, este 6rgdo funciona mais devido ao
esfor¢o coletivo da sua coordenagdo e do pessoal que prestam assessorias técnicas e
administrativas, do que das condic¢des oferecidas pelo governo que sdo inadequadas. O apoio
dado pela CCMNI, aos conselhos, em geral, se resume ao espago para reunidoes e guarda do
material administrativo, pessoal para assessoria técnica e servicos administrativos, o
realmente ¢ muito aquém do necessario. O fato ¢ que, mesmo com a existéncia de uma
Coordenadoria de Conselhos e, ndo estando diretamente inserido na estrutura fisica da
SEMEDNI, o CMENI nao possui condi¢des administrativas (material e pessoal) para dar
suporte ao desenvolvimento de suas atividades. Isso se agrava ainda mais com a falta de um
fundo financeiro proprio. Tudo isso, compromete a sua capacidade técnica e politica no
exercicio de suas fung¢des institucionais.

No préoximo capitulo discutiremos a dinamica e a capacidade deciséria do CMENI.

23 _ A convidada foi a professora Ana Célia da Silva da rede publica de ensino estadual e representante de uma
ong na area da educagdo infantil e proferiu uma palestra sob o tema Sistema Municipal de Educagdo para os
conselheiros, numa reunido ampliada (CME, CAE e CACS), extraordinaria, em 12/04/2006.
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V O CONSELHO MUNICIPAL DE EDUCACAO E A POLITICA DE EDUCACAO
EM NOVA IGUACU: PROCESSO DECISORIO, CONTRADICOES E PRATICAS
POLITICAS

Como mostrado no capitulo anterior, o Conselho Municipal de Educa¢do de Nova
Iguagu funciona sob bases precarias do ponto de vista das suas condigdes administrativas,
técnicas e financeira, sem o suporte de seus Orgdos internos, o que causa prejuizos as suas
acdes tendo em vista suas competéncias legalmente previstas. Falta, portanto, verificar dentro
de suas atribui¢des e competéncias o que realmente esta sendo cumprido, quais as condig¢des e
garantias do processo de tomada de decisdo e como o conselho se insere concretamente no
contexto da politica educacional do atual governo de Nova Iguacu.

Neste capitulo, serd apresentado o segundo momento da nossa pesquisa empirica com
0 objetivo de analisar o processo de tomada de decisdo ou o poder de decidir do CME, no
contexto da politica educacional da cidade de Nova Iguacu, a partir da fala dos entrevistados
(conselheiros). A idéia principal ¢ refletir sobre a capacidade de influéncia do CME na gestao
da politica de educagdo no municipio de Nova Iguagu. Nesta direcdo, pretende-se: a)
compreender a dinamica deciséria do CMENI ou como este conselho toma as suas decisdes e
sob que condigdes; b) discutir o impacto dessas decisdes na politica educacional iguaguana.
Parte-se do suposto de que a capacidade decisoria do conselho municipal depende das
condi¢des e garantias de que as decisdes tomadas serdo efetivadas, ou seja, depende da
adequacdo entre as praticas deliberativas do conselho e a politica governamental para a area
de educagao. Compreende-se, também, que a relagdo entre o conselho € o governo municipal

torna-se elemento chave para a atuagdo efetiva do proprio CME.

5.1 Processo decisorio do CMENI: condicdes, garantias e efetividade

A forma de tomada de decisdo, as condi¢des e as garantias para a sua efetividade
dizem respeito a capacidade deliberativa do conselho. Por esta capacidade, entende-se a
competéncia legal de deliberagdo atribuida ao conselho na politica educacional do municipio.
Desta forma, o CME pode tornar-se um espago capaz de atuar tanto na formulagdo como no
acompanhamento e controle publico (accountability publica) da politica governamental,
interferindo ou induzindo concretamente na gestdo publica da educagdo. Neste sentido,
funcionaria como instancia deliberativa. Cabe, entdo, verificar como ocorre o processo de

decisdo publica do CMENI.
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Do ponto de vista institucional, o Plenario ¢ a instdncia maxima do conselho e ¢
formado por todos os conselheiros. Nele, os conselheiros discutem, votam e decidem sobre os
assuntos em pauta (ordem do dia), segundo a tramitacdo das matérias (ordindria, urgéncia ou
prioridade). De uma maneira geral, o rito do plenario se assemelha a um processo legislativo
comum. Inicia-se com a leitura da ata da sessdo anterior e das matérias da ordem do dia,
seguido do processo de discussao e votacao. A fase da discussao ¢ o debate propriamente dito,
esséncia do processo deliberativo, onde os conselheiros fazem intervengdes, colocam suas
opinides, ouvem e sugerem questdes sobre o assunto (matéria) em pauta. Encerrada esta fase,
segue o processo de votagdo (simbolica ou nominal), onde a votagdo simbodlica ¢ a regra geral
mais utilizada, cujo resultado ¢ a decisdo tomada coletivamente. Essas decisdes sao
registradas em atas subscritas pelo presidente € membros do conselho presentes a reunido,
geralmente lidas e aprovadas na sess@o plenaria (reunido) seguinte.”*

No plenario do CMENI, as decisdes sdo tomadas por maioria simples, isto é, metade
mais um do total de conselheiros, que corresponde a 6 conselheiros como quorum minimo
para deliberagdes sobre as matérias discutidas. A partir das suas deliberacdes, o CMENI

cumpre legalmente as suas atribui¢des especificas®’, a saber:

I - Propor medidas para a organizacdo e funcionamento do Sistema
Municipal de Educacao;

Il — Manifestar-se sobre a criacdo, ampliagdo, desativacdo e localizagdo de
unidades escolares municipais, visando a racionalidade da distribui¢ao
das vagas;

III - Manter permanente intercambio com o Conselho Estadual de Educacao
e com os demais Conselhos Municipais;

IV - Propor sindicancia, por meio de comissao especial, em estabelecimento
de ensino da rede municipal;

V - Opinar sobre a incorporagdo de escolas a rede de estabelecimentos
oficiais municipais;

VI - Encaminhar a Secretaria Municipal de Educagdo o fechamento de
estabelecimento municipal de ensino, apés inquérito administrativo
regularmente processado, ou apods realizacdo de sindicancias efetuadas
nos termos do inciso IV;

VII - Baixar instru¢des complementares para o funcionamento do Plenario,
das Comissdes e de Comissdes Temporarias;

VIII — Fixar normas para o cumprimento das competéncias delegadas pelo
Conselho Estadual de Educagao;

IX - Responder ao Conselho Estadual de Educag@o nos recursos interpostos
por instituigdes municipais quanto a decisdes do Conselho Municipal;

X - Elaborar o seu Regimento e sugerir reformulagdes sempre que
necessario;

24 _Ver Artigos 28 a 44, do R1/1998, no Anexo B no final deste trabalho.
3 _ As atribuigdes do CMENI sdo aquelas conferidas em lei e outras que podem ser delegadas pelo CEE/RIJ.
Ver, Artigo 3° do RI/1998.
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XI - Encaminhar a Secretaria Municipal de Educagdo de sua proposta
or¢amentaria anual.

Como se pode observar, as competéncias legais e institucionais do CMENI ndo sdo
poucas. Essas atribuigdes sdo exercidas mediante proposi¢cdes apresentadas pelos
conselheiros, em matérias sujeitas a deliberacdo do conselho. Regimentalmente, as
proposi¢des podem constituir-se em deliberagdes, pareceres, requerimentos, indicacdes e
emendas, em que a primeira ¢ mais importante porque diz respeito a natureza do CME e o seu
lugar no sistema politico, em relagdo a politica educacional. Através da proposi¢ao
deliberacado o CMENI pode exercer sua funcdo normativa, isto ¢, estabelecer “normas ou
critérios de natureza genérica, dentro de sua area de competéncia”, ou, decidir, conforme o
caso, inovar “na doutrina ou na norma”. As demais proposi¢cdes, de alguma maneira,
remetem-se a esta, particularmente as de parecer e indica¢do. Sao através dessas proposigoes
que os conselheiros podem interferir de acordo com as suas atribuigdes € competéncias na
politica de educa¢do no municipio. Trata-se de um processo, onde as decisdes tomadas pelo
conselho podem influenciar (ou induzir) a politica educacional >

De uma maneira geral, essas atribuigdes e proposi¢cdes seguem um padrao utilizado
pela maioria dos CMEs e de outros tipos de conselhos. A situacdo encontrada no CMENI se
insere num cenario comum aos demais CME do Estado do Rio de Janeiro, sendo um
fenomeno comum o fato de que, conforme as leis de criacdo e os regimentos internos, as
decisdes tomadas pelo conselho sdo remetidas & homologagdo do secretario municipal de
educagdo, isto ¢, chefe do orgao responsavel pela execucdo da politica educacional do
governo local. Sobre esta questdo, o RI/1998 do CMENI, prevé a homologacdo pelo
secretario municipal de educagdo das deliberacdes e dos pareceres do conselho, “quando
aprovados por menos 2/3 (dois tergos) do Plenario”*’. Porém, decorrido o prazo de 30 (trinta)
dias, a contar da data de entrada da documentagdo no gabinete do secretario de educagio e,

nao havendo qualquer comunicagdo ao Conselho, as deliberagdes e os pareceres devem ser

26 _ As demais proposigdes, estio assim definidas no RI do CMENI: a) Parecer - “proposigio através da qual o
Conselho se desincumbe de atribuicdo que é expressamente cometida por Lei Estadual ou Municipal, ou que,
decidindo caso preciso, se restrinja a aplicagdo especificada de norma ja existente”; b) Indicaciio — “proposicao
com que um Conselheiro sugere manifestagdo da plenaria do Conselho, de Comissdes, ou propde sugestio, idéia,
providéncia ou medida, podendo ser finalizada como tal ou transformar-se em Deliberacdo ou Mogdo™; c)
Emenda - “proposi¢do apresentada por Conselheiro ou conselheiros, Comissdes como assessoria de outra
proposi¢do”; d) Requerimento — “proposi¢do em que se solicita algo a alguém que tenha autoridade para deferir
ou interferir...”. Ver Artigos 47 a 52, do RI, 1998.Cf. Artigos 45° ao 52° do RI/1998 (ANEXO B).

7 Artigo 54, do RI/1998.
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formalizados mediante portaria do presidente do conselho, “dentro de 10 (dez) subseqiientes e
publicada no 6rgéo oficial do Municipio”, isto €, no Diario Oficial do Municipio (DOM).**
Aparentemente, a situacao prevista no RI leva a supor a independéncia e autonomia do
CMENI em relagdo a SEMEDNI, o que, de fato, ndo acontece. Na pratica, a situacdo ¢
paradoxal, porque os dois cargos sdo ocupados pelo mesmo personagem. Isso faz com que as
deliberagdes do CMENI dependam da vontade do secretario municipal de educagao. Como
publicar uma decisdo do CME, por ato da presidéncia, sem a homologa¢do do secretario de
educacdo do municipio, se este ¢ o presidente do conselho? Além disso, a publicagdo no
Diario Oficial do Municipio (DOM) depende da autorizagdo do chefe do poder executivo.*”
Um levantamento dos atos oficiais do governo municipal desde a criagdo do CMENI,

em 1997, ¢ mostrado no Quadro 4, a seguir.

28 _Cf. Artigos 54 e 55, do RI/1998.
29 _ Geralmente, onde o governo ndo possui 6rgdo de imprensa proprio publica seus atos em jornal de circulagio
local por autorizagdo do gabinete do prefeito. Em Nova Iguacu, a publicacdo dos atos oficiais varia de jornais,
conforme o interesse do governo. Na maior parte do periodo de funcionamento do CMENI, os atos oficiais
foram publicados no Jornal de Hoje.
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ATOS OFICIAIS SOBRE ASSUNTOS REFERENTES AO CMENI - 1996 A 2006

ATO CONTEUDO AUTORIA
OFICIAL DATA
Portaria Criar Comissdo Especial para estudo e¢ proposta de formagdo do Conselho|  Prefeito
Municipal de Educagdo 31/05/1996
Lei 2.777 |Cria o Conselho Municipal de Educagdo e da outras Providéncias. Prefeito
23/12/1996
Decreto 5.854 | Designa os integrantes do Conselho Municipal de Educacio. Prefeito
17/05/1997
Lei 2.853 [Cria o Conselho Municipal de Educagdo e da outras providéncias Prefeito
23/10/1997
Decreto 5.927 [ Designa os integrantes do Conselho Municipal de Educagéo. Prefeito
26/11/1997
O Presidente do Conselho Municipal de Educagdo no uso de suas atribui¢des] SEMED
Edital de  |legais convoca em carater extraordinario, todos os Conselheiros para reunido dia| 13/01/1998
Convocagdo [20 de janeiro, as 15h, na SEMED. Pauta: Escolha do Vice-Presidente; Analise ¢|
votacdo do regimento Interno.
Em cumprimento a legislagdo vigente, publica-se o extrato do Regimento
Interno do Conselho de Educagdo, colocando-se o texto integral a disposi¢do| 27/01/1998
- dos interessados na Coordenadoria dos Conselhos Municipais — Prefeitura da|
Cidade de Nova Iguacu, ou na secretaria do Conselho Municipal de Educacio.
O Conselho Municipal de Educacdo convoca seus Conselheiros para Reunidol SEMED
Edital de  [Extraordinaria dia 19.11.98, as 16:00 horas, na SEMED. Pauta: Sugestdes de| 10/11/1998
Convocacdo [modificagdes do Estatuto do Magistério; Processo de Matriculas para 1999;
Concurso de Remocgio.
Decreto 6.124 | Designar integrante, em substitui¢do para o Conselho Municipal de Educacdo|  Prefeito
como representante do SEPE de Nova Iguagu. 10/05/1999
Editalde |O Presidente do CME transfere ¢ convoca para a reunido ordinaria do dia)l ~SEMED
Convocagdo [02/09/99 para 09/09/99 as 16 h. 31/08/1999
Decreto 6.165 | Substituicdo de Membros de Conselhos Prefeito
13/09/1999
Decreto 6.167 | Homologa substituicdo de Membros do Conselho Municipal de Educagio. Prefeito
24/09/1999
Decreto 6.211 [ Designa integrante, em substitui¢do para o Clube das Maes Diocesano do CME| Prefeito
de Nova Iguacu /RJ. 28/12/1999
Portaria 6.240 | Designa integrantes de, em substitui¢do, para o Conselho Municipal de]  Prefeito
Educagio. 14/04/2000
Decreto 6.292 | Designa integrante da Procuradoria Geral do Municipio de Nova Iguagu/RJ, em|  Prefeito
18/10/2000 [substitui¢do, para o Conselho Municipal de Educagdo — SEMED.
Decreto 6.407 [ Designa, em substituicdo, integrantes para Conselho Municipal de Educag@o. Prefeito
13/11/2001
Convocagdo: A Coordenadoria de Conselhos Municipais convoca as
Edital de |[instituigdes ndo governamentais que integram o Conselho Municipal de| 01/06/2004
Convocagdo [Educagdo para reunido no dia 04.06.2004, as 10 horas, na Camara dos|
Dirigentes Lojistas de Nova Iguagu — CDL, situada na Rua Governador Portela,
966 — Centro. Pauta: Reativacdo do CME.
Portaria 122 [Designa a substituicdo dos Conselheiros do Conselho Municipal de Educagdo | SEMUG
CME, como representantes dos seguintes Orgaos e Entidades. 16/03/2006
Portaria 395 [Designa os membros do Conselho Municipal de Educagdo — CMED, como| SEMUG
representantes dos seguintes Orgios e Entidades... 09/08/2006

Fonte: Prof. Percival, Arquivo pessoal, 2007. Grifo nosso.

Conforme mostra o Quadro 4, os atos oficiais publicados com assuntos referentes ao

CMENI, restringem-se a questdo de sua organizagdo interna, quando do inicio de sua criagao
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(elaboragao do RI), depois se resume em divulgagdo de reunides e designagao de conselheiros
(nomeacdao e substituicdo). Mesmo em se considerando que alguns atos (convocagao,
publicacdo do RI) podem ser de autoria da presidente do conselho, que é o secretario da
SEMEDNI, verifica-se que se referem apenas a convocagdo de reunides e divulgacio do RI, o
que ¢ muito pouco. Outra questdo ¢ o fato de que, em alguns anos, praticamente ndo existe ato
publicado referente ao CMENI, com um enorme vazio entre os anos de 2001 e 2004, o que
indica a inatividade do conselho neste periodo. Também se verifica que, no governo atual,
praticamente ndo existem publica¢des oficiais de assuntos referentes ao CMENI. Isso pode
significar que o CMENI nido tenha realizado nenhuma delibera¢do sobre assuntos de sua
competéncia ou que, se alcancada alguma deliberacdo, o mesmo possui for¢a politica no
governo para fazer valer suas decisdes. Esta situacdo contradiz o processo deliberativo numa

perspectiva democratica.

5.1.1 Condic¢odes de tomada de decisao

Um outro ponto que deve ser considerado na andlise da capacidade deliberativa do
CMENI diz respeito as condigdes em que o processo decisorio ocorre. Do ponto de vista das
condi¢des administrativa e financeira, vimos que a situagdo do CMENI ¢ de precariedade.
Somam-se a isso dificuldades relacionadas a obtencdo de informagdes sobre a realidade
educacional do municipio que implica na capacidade técnica e politica dos conselheiros.
Considera-se que informagdes sobre gastos, recursos (municipal, estadual e federal), quadro
de recursos humanos, numero de alunos atendidos, programas e projetos desenvolvidos,
indicadores de acesso e qualidade dos servicos, dentre outros, fornecidos pelo governo
municipal, particularmente pela secretaria de educagdo, sdo importantes e necessarios para
balisar o conselheiro ¢ o conselho como um todo em suas tomadas de decisdo. A regularidade
dessas informagdes torna-se importante indicador dessas condigdes.

Sobre esta questdo, os conselheiros informaram:

Temos sim. A gente tem uma Coordenadoria Geral de Conselhos que passa
assuntos de importancia para dentro do conselho e inclusive dentro do
proprio conselho tem uma pessoa membro da coordenadoria que também ¢
presente. (SEMCTUR)

O conselho tem algumas deficiéncias, a gente nio tem deliberado tanto até
pela dificuldade de material para discutir. De uma certa forma, a gente
sempre tenta levar materiais para os conselheiros estudarem, lerem e se
embasarem até para dar estrutura as discussdes. (CCMNI)
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E passado no dia da reunido como um ponto de pauta ¢ o que a gente tem
como sociedade civil € porque a gente procura, ndo através do conselho,
mas a gente procura estar sabendo de tudo porque como representamos
varias entidades temos que estar sempre a par do que estd acontecendo para
poder informar as pessoas, estar orientando, através do conselho ou ndo.
(NUCREP)

Existe, ndo temos problema em conseguir documentagdo. (SEPE)

O conselho, quando tem necessidade, por exemplo, de esclarecimentos
sobre determinada lei para nortear seu trabalho ou acesso a determinada
metodologia para continuar seu trabalho € sé solicitar a secretaria que tem
solucionado para a gente. (MAB)

Os depoimentos dos conselheiros apontam, de certa forma, que os mesmos
concentram esfor¢os no sentido de buscar informagdes que os orientem na tomada de suas
decisdes. O fato ¢ que essa busca acaba sendo individualizada ou entdo oficializada quando
necessario. Isso significa que ndo ha regularidade de informagdes repassadas ao CMENI pelo
governo, particularmente pela SEMED, o que ocorre somente quando solicitada via oficio.
Cabe ressaltar que essa situagdo ¢ agravada pela auséncia dos trabalhos das comissdes
tematicas, conforme relatado no capitulo anterior.

Essa falta de regularidade de informagdes tem implicagdes na construgdo da pauta de
discussdo do conselho. A pauta representa uma agenda onde sdo relacionados assuntos
considerados relevantes, com antecedéncia, para as discussdes que serdo realizadas pelo

plenério do conselho. A constituicao desta pauta, segundo os proprios conselheiros, ocorre:

Geralmente coloca-se uma pauta e dependendo do numero de pessoas
presente, que tem que ser de 50% mais um, estipulamos a pauta que gira em
torno das coisas que vém da unido para o municipio ¢ o conselho tem que
deliberar, tentar acompanhar o encaminhar de cada coisa. Entdo o conselho
fala de diversos assuntos. Tém alguns que sdo prioridade e entdo se coloca
essas prioridades na pauta e procuramos resolver. (SECTUR)

A gente tem o NUCREP que traz bastante coisa, teve a questdo da mudanga
do Fundef para Fundeb. Eu também acabo trazendo muito. Questdes a
serem discutidas, pautas. Como ¢ que a gente monta a pauta? Cada um que
tiver alguma coisa para informar, colocar em pauta, pede, ¢ ai, conforme
for, a gente vai discutindo. Se tiver alguma questdo pendente da reunido
anterior, primeiro discutimos a pendéncia, depois, os outros assuntos.
(CCMNI)

Como o conselho tem carater consultivo para o governo, a maioria das
demandas parte do proprio governo que traz material para ser analisado e
aprovado pelo conselho, mas os demais conselheiros que representam a
sociedade também contribuem com a pauta, trazendo questdes relacionadas
a educacdo. Na verdade a pauta das reunides ndo ¢ toda exposta antes,
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geralmente nas convocagdes vem o assunto principal e na reunido sdo
colocadas outras questdes. (MAB)

O conselho ndo tem tido pauta, estamos discutindo o sistema de ensino.
(Caritas)

De acordo esses depoimentos, o CMENI, apesar de ter um calendario de reunides
previamente definido, monta sua agenda de discussdo de forma pontual e antecedente a cada
sessdo plendria, exceto no caso das sessdes extraordinarias. A agenda ¢ constituida a partir das
demandas do governo e dos proprios conselheiros. Isto significa que a agenda ¢ montada
conforme os acontecimentos, o que representa uma falta de maior preparo do conselho para o
embate politico interno. Isto ndo quer dizer que os conselheiros municipais de educagao de
Nova Iguacu ndo se retinem e nem discutem sobre problemas relacionados a sua realidade
educacional e mesmo institucional, mas indica que o processo de discussdo em plendrio
ocorre com muitas dificuldades. Frente a essas dificuldades fica dificil falar em deliberagao
comunicativa ou dialoégica na medida em a auséncia dos trabalhos das comissdes tematicas
associada a falta de informagdes regulares fazem com que as discussoes do CMENI nao sdo
conclusivas e ficam em aberto. Sem o resultado das suas discussdes o CMENI ndo tem
decisdes para serem implementadas.

Essa situagdo ¢ passivel de uma melhor visualizagao quando se observa o conteudos

das reunides do CMENI, conforme mostram os Quadros 5A, 5B e 5C, a seguir.
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QUADRO 5A

REUNIOES REGISTRADAS DO CONSELHO MUNICIPAL DE EDUCACAO DE NOVA

IGUACU - JUNHO/DEZEMBRO2005

Dia/Més Assunto/Deliberacio/Observac¢io (Sintese)

Formacg8o das comissdes e Conferéncia de educacdo: - Indicagdo dos nomes (entidades ¢ pessoas) que
comporao as comissoes de (1) Educagio Infantil e de Educagao Especial; (2) de Ensino Fundamental; e (3)

21/06** | de Planejamento, Legislagdo e Normas.

Indicacdo de um conselheiro para o conselho do FUNDEF.

[Decisdo de que para elaborar a conferéncia municipal de educagdo precisavam de mais informacao.
Portanto, enviar oficio a Secretaria Municipal de Educacdo para falar da situacdo da educagdo no
municipio];

12/07*** | Informacdes e comentario entre os presentes:necessidade de juntar propostas sobre o sistema municipal de
ensino (SME) de outros municipios para que a comissdo de planejamento, legislagio e normas iniciasse
um estudo visando a elaboracdo da proposta de Nova Iguagu.

Proposta financeira da CCMNI - apresentacao;

09/08* Programa de Erradicag@o do Trabalho Infantil (PETI) — apresentagdo;
Capacitacdo estadual de conselheiros;
Sistema Municipal de Educag¢do de Nova Iguagu (SMENI) — Sugestdo: fazer funcionar através decreto
como no municipio do Rio de Janeiro / sugestdo que uma funcionaria da SEMED estudasse uma proposta
de organizar o sistema de educagdo como o decreto para o prefeito assinar.
17/08** Situagdo da educacdo em Nova Iguagu - apresentacdo pela secretaria municipal de educacgao:
a) parceria com o Instituto Paulo Freire por quatro anos para assessorar a Semed (sistema municipal de
ensino, plano municipal de educagao, propostas pedagogicas),
b) projetos para o ano de 2006 (escola cidada, bienal do livro infantil e juvenil, elei¢des para diretores de
escola, orcamento participativo para crianca, jovens e adultos, forum mundial de educacdo, universidade
publica de Nova Iguacu, escola aberta)

13/09* Mudanca de data e horario das reunides;

Oficio a SEMED pedindo informacdes sobre o panorama da educacdo de Nova Iguacu (educagdo infantil,
fundamental, jovens e adultos, fazenda escola);

Analise projeto de lei sobre sistema municipal de educacdo (SME) — possibilidade de acelerar o processo;
[E ressaltado a falta de compromisso dos representantes do governo com o CME].

Informacdes e comentarios entre os presentes: a SEMED tem varias atividades e o CME ndo tem atuagdo

11/10*¥** | nessas atividades [Tratamento/rela¢do da SEMED com o CME];

Sugestdo de preparar reunides com outros conselhos (FUNDEF, educagdo e seguranga alimentar)
[Reunido ampliadal;

Presenca dos conselheiros no processo do P.P.A. (Plano Pluri-Anual);

“Quem discute a preparagdo do Férum Mundial de Educagdo é o pessoal do Instituto Paulo Freire, da
UFRJ e o padre Roy — ndo havia nenhum conselheiro presente como na Conferéncia Municipal de
Educagio” (fala de uma conselheira)

Calendario de reunides para 2006;

Discussdao do Regimento Interno (RI) — preocupagdo em reformula-lo tendo em vista retirar a

13/12* obrigatoriedade da presidéncia do conselho ser ocupada pela secretaria de educagdo, devido a mesma ter

dificuldade de participagdo [Questionamento da presidéncia ser ocupada obrigatoriamente pela
secretaria da SEMED — a idéia ndo segue adiante],

Preocupacdo com a participacdo dos conselheiros nas reunides - expedicdo de oficio para a SEMED,
MAB e SEPE no sentido de reforgar a participagdo deste 6rgdo e destas entidades nas reunioes;

Reunido da comissdo organizadora do Férum Mundial de Educagdo (FME) com os diretores de escolas —
informagao sobre o clima de rivalidade e discurso corporativista na discussdao de aprovagdo do regimento
do encontro [Problema da participagcdo e do compromisso dos conselheiros com o CME],

Questdo da inclusdo ndo obrigatdria da situacdo afro-brasileira no curriculo, no planejamento do sistema
de ensino (lei 10639) — a COPPIR, coordenagdo de politicas publicas de igualdade racial levara uma
proposta para o FME;

Necessidade de no préximo ano o conselho ter uma pauta de acdo para dar conta dos projetos, programas,
orcamento (debate e elaboracdo) [Preocupagdo de uma atuag¢do mais efetiva do CME].

Fonte: Conselho Municipal de Educagéo de Nova Iguacu, 2006
Legenda: * Ordinarias; ** Extraordindria/Ampliada; *** Sem quorum
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QUADRO 5B

REUNIOES REGISTRADAS DO CONSELHO MUNICIPAL DE EDUCACAO DE NOVA
IGUACU - JANEIRO/MAIO2006

Dia/Més

Assunto/Deliberacao/Observacao (Sintese)

13/01*

Situacdo da educacdo de Nova Iguagu — apresentagdo do quadro atual da educagdo municipal feita pela
secretaria municipal de educacdo.

14/02*

Capacitagdo do Plano Municipal de Educacdo — marcado para 14 de margo em conjunto com outros
conselhos e fechada programag@o em forma de seminario (palestra — temas: o que é o PME, a importincia
dos conselhos municipais, o sistema de ensino, o que ¢ transversalidade);

Sistema Municipal de Ensino (SME) — a comissdo de legislagdo e normas foi encarregada de preparar o
decreto e a portaria, para isso ficou de consultar a PGM para se reunir em 22 de fevereiro;

Atividade auto-gestionada do FME — os conselhos deveriam enviar propostas para que a organizagdo
deliberasse o local de exposicao.

14/03 %%

Informacdes e comentarios entre os presentes:
contatar pessoas para orientar os conselheiros na preparagdo do SME, juntamente com FUNDEF e CAE,
na data provavel de 11 de abril para apresentar a idéia na préxima reunido do conselho.

11/04*

Participacdo dos conselheiros nas reunides — reclamagdes e lamentagdes sobre a falta de alguns
conselheiros, principalmente dos 6rgios do governo e alguns das entidades da soc. civil:

(a) questionou-se o fato da secretaria de educacdo ser a presidente do conselho e ndo comparecer as
reunides, aparecendo somente no inicio, ficando de enviar informagdes do exercicio 2006, mas o conselho
ainda ndo recebeu essas informacgdes, (b) troca do vice-presidente conforme o RI (o atual é do governo),
(c) substituigdo das entidades que ndo comparecem as reunides (somente pelo Férum Popular Permanente
de Defesa da Educagdo, (d) necessidade de revisdo do RI /Mais uma vez preocupagdo com a participag¢do
e compromisso dos conselheiros — mas as idéias levantadas ndo seguem adiante];

Forum Mundial de Educagdo realizado de 23 a 26 de mar¢o (balango) - participagdo das pessoas e
entidades individualmente € ndo como conselheiros. O CME esteve ausente;

Sistema Municipal de Ensino (SME) e Plano Municipal de Educacdo (PME) — informagdo de que esta
sendo elaborada pela SEMED para apresentar ao conselho uma proposta de SME e também do PME, este
ultimo com suporte do Instituto Paulo Freire. A proposta de SME foi apresentada por professora que
estava na reunido pela SEMED e elaborou a proposta

12/04**

Sistema Municipal de Educacdo (Palestra) - palestrante convidada apresenta um historico da luta em torno
da educacdo infantil na Baixada e da importdncia do SME - depois leitura e discussdo da proposta da
SEMED com o compromisso de dar continuidade nas proximas reunides.

09/05*

Reforma administrativa do governo — informagdes sobre mudangas institucionais no governo: a CCMNI
mudou para a estrutura da Secretaria Municipal de Participagdao Popular - visita da Coordenadora da
CCMNI que fala aos conselheiros sobre a necessidade do conselho manter os trabalhos frente as mudangas
que estdo ocorrendo;

Metas do Milénio /ONU (assunto ocupou maior parte da reunido) - a CCMNI recebeu convite para
integrar a Comissdo de Acompanhamento da Realizacdo das Metas que tera uma capacitagdo especifica
(30/5, 01/6, 03/6, 08/6). A conselheira da CCMNI enfatizou a importancia da participacdo dos
representantes da soc. civil nesta Comissdo ndo somente para desenvolver as metas, mas para o proprio

CME. (S2o0 8 metas estabelecida pela ONU e no Brasil somente as cidades de Nova Iguacu e de Belo
Horizonte fora escolhidas);

SME (pauta oficial) — apresentacdo da proposta da SEMED por um representante que ndo compareceu a
reunido. Ao final, a conselheira da CCMNI distribuiu copias da proposta da SEMED ficando acordado que
os representantes levariam ¢ discutiriam em suas entidades trazendo para as proximas reunides suas
sugestdes de alteracdo.

25/05%*

Discussido da proposta de lei do SME elaborada pela SEMED - necessidade da discussdo, mesmo sem
quorum, para em outras reunides decidirem e deliberarem as propostas de alteragdes. Como metodologia
da discussdo: leitura do texto seguida de discussdo dos pontos ressaltados pelos presentes.

[Alguns conselheiros chamam a aten¢do da importdncia de se refor¢ar o papel do conselho na proposta
de SME tendo em vista que entra e sai governo, mas o conselho fica]

Fonte: Conselho Municipal de Educag@o de Nova Iguacu, 2006
Legenda: * Ordinarias; *** Extraordinaria/Ampliada; **** Sem quorum




181

QUADRO 5C

REUNIOES REGISTRADAS DO CONSELHO MUNICIPAL DE EDUCACAO DE NOVA
IGUACU — MAIO/SETEMBRO 2006

Dia/Meés

Assunto/Deliberacio/Observacgao (Sintese)

30/05%**

Informagdes e comentarios entre os presentes:

Lei do SME - leitura e discussdo da proposta da SEMED (continuagdo) - esclarecimentos da
representante da CCMNI:

(b) convidou representante do FUNDEF e do CAE para a reunido, (b) idéia principal ¢ garantir a
participacdo (gestdo democratica = participacdo social), (c) amarrar bem o sistema municipal de
educagdo, pois ele sera o parametro do Plano Municipal de Ensino que sera feito depois de definido o
SME;

Polémica em torno da Bolsa do governo municipal para as escolas particulares para alunos que néo se
matricularam na rede publica (desde a reunido anterior);

Questionamento do papel da representante da CCMNI em relacdo ao administrativo do conselho
(assinatura de documento) por parte de uma representante de entidade da soc. civil; Polémica sobre a
deliberagdo do Conselho - quando surge a questdo em todo do projeto de escola integral (projeto
Bairro Escola) do atual governo (em andamento) — quais as implica¢des deste projeto no SME? Todos
concordam com a necessidade de se conhecer mais este projeto e, portanto, da necessidade de chamar
um representante da SEMED, responsavel pelo projeto, ao conselho para discutir como a proposta se
insere (ou ndo) no sistema municipal de ensino; [Alguns conselheiros apds a reunido se dirigiram para
a Cdmara Municipal de Nova Iguacu (CMNI) tendo em vista a ameaga de instala¢do de duas
Comissdo Parlamentar de Inquérito (CPI) — escolha dos membros hoje — devido a denuncias sobre
desvio de verbas na drea de educagdo sobre a merenda escolar e sobre a contratagdo de empresa para
fazer a divulgagdo do governo municipal]

06/06*

Informagdes e comentarios entre os presentes: (a) muitos eventos estdo acontecendo na area de
educag¢do em Nova Iguagu e por conta disso o CME ndo consegue desenvolver suas atividades e
acompanhar as questdes da educagdo no municipio - as “Metas do Milénio” coordenado pela FASE e o
projeto “Bairro Escola” inserido na SEMED tém um Coordenadoria propria ocupada pela mulher do
atual prefeito, (b) palestra do SEPE com as escolas sobre o Plano Municipal de Educagdo realizada em
11/5, no IERP, segundo comentdrios este tipo de iniciativa onde uma entidade, membro do CME,
organiza individualmente e que somente comunica o conselho, evidencia uma atitude individualizada e
ndo compartilhada, isso ndo refor¢a as atividades do conselho, — “os conselheiros nio acreditam no
conselho”. [Mais uma vez a preocupagdo como os orgdos do governo, principalmente a SEMED trata
o CME]

08/08***

Informacdes e comentarios entre os presentes:

(a) preocupagdo em torno da falta de compromisso dos conselheiros e de suas entidades tendo em
vista a importancia da reunido que teria alguém da SEMED para prestar as informagées solicitadas e
a secretaria de educagdo ficou de mandar uma pessoa [situa¢do que ndo ocorreu], (b) o perfil dos
CME para SINCME/MEC - distribui¢do e preenchimento de formulario por um assessor da SEMED
(ex- lideranga do MAB) [Chama atengdo o fato de que o formulario em nenhum momento foi discutido
— os presentes simplesmente passaram a preenché-lo, e o assessor, neste interim, chamou o
representante da CCMNI para uma conversa em particular].

12/09*

* Edital concurso para educacio (ocupou boa parte da reunido) — serd formada comissao pelo governo
para elaborar o edital e o conselho deveria buscar mais informagao e acompanhar (as creches ocuparam
a maior parte deste assunto);

* SEMED - situacdo atual: pedir esclarecimento sobre afastamento e retorno da secretaria, via liminar,
em detrimento das acusagdes de desvio de verbas na merenda escolar — isso foi visto como uma
questdo de ética/fazer oficio//proposta de reunido extraordinaria ampliada para que o representante da
SEMED possa explicar este fato para o dia 26 de setembro [Mais uma vez surge a questio das
dificuldades de relacionamento com a SEMED e, na fala de alguns conselheiros, mais uma vez a
preocupagdo com a falta de consideragdo deste orgao para com o CME];

* Agendamento/calenddrio de reunides sistematicas (ampliadas) com representantes da SEMED para

discutir o SME e o PME (incluir no oficio).

Fonte: Conselho Municipal de Educagdo de Nova Iguacu, 2006
Legenda: * Ordinarias; *** Extraordinaria/Ampliada; **** Sem quorum
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De acordo com esses Quadros, ndo sdo poucos € nem sem importancia os temas
discutidos no CMENI. Muitas vezes, mesmo nao havendo qudorum minimo para deliberagdes,
os conselheiros ficam conversando, trocando informacdes e até encaminham algumas
questdes. O problema é que discussdes de assuntos importantes como sobre o Sistema
Municipal de Ensino (SME), o Plano Municipal de Ensino (PME) e mudangas no proprio
Regimento Interno (RI) do conselho carecem de continuidades e nao sdo concluidas devido a
necessidade de mais informacdes, particularmente da SEMEDNI, como mostram os quadros.
Na medida em que ndo ha obrigatoriedade por parte deste 6rgdo para fornecer informagdes
regulares, o CMENI fica na dependéncia das informagdes solicitadas via oficio, o que coloca

uma situacdo de vulnerabilidade do seu processo de tomada de decisao.

5.1.2 Garantias e efetividade das decisoes

Outra importante questdo no processo decisorio diz respeito a garantia ou nao de
mecanismos que efetivam as decisdes do CMENI. Aspectos como divulgagdo das atividades e
dos resultados das decisdes tomadas, existéncia de mecanismos de fiscalizacdo e prestacao de
contas sao importantes indicadores dessa questao.

As percepcoes dos conselheiros quanto ao primeiro aspecto apontam para a nao
existéncia ou ndo uso de mecanismos de divulgagdo, conforme foi mostrado anteriormente em
relacdo a fragilidade comunicativa do CMENI. De acordo com os depoimentos dos
conselheiros, mesmo ndo havendo consenso, a maioria esta ciente de que nio ha divulgagao
porque ndo tem deliberacdo ou as poucas decisdes tomadas nas reunides ficam restritas ao
livro de atas de acesso exclusivo dos conselheiros. O mesmo pode ser dito quanto a existéncia
de mecanismos de verificagdo, se as decisdes estdo sendo efetivadas, isto €, atividade de
fiscalizacao.

Sobre a existéncia de mecanismos de fiscalizacdo e de prestacdo de contas, os

conselheiros entrevistados disseram:

Ainda ndo existe uma fiscalizagdo direta; na outra reunido, a gente pede
esclarecimentos sobre aquilo que foi deliberado na reunido anterior. Até
porque certas coisas se ndo funcionarem fazem com que o conselho ndo
funcione. A gente tem que acompanhar para ver se estdo sendo cumpridas
certas deliberagdes, para o conselho continuar evoluindo que sendo para,
isso depende para a gente continuar.(SECTUR)

Como ndo teve nenhuma deliberacdo que o conselho pudesse fiscalizar
ainda, ndo usamos esta metodologia. (CCMNI)
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Esta em processo. (NUCLEP)

Nos nido deliberamos nada entio fica dificil verificar se estio sendo
cumpridas ou ndo. (SEPENI)

Temos um representante da secretaria que faz parte do conselho e como as
acOes sdo publicas ¢ facil a gente verificar isso ou via secretaria de
educagdo. Ou até no proprio conselho entre uma reunido e outra. (MAB)

N3io ha deliberagdo. (Caritas)

Associam-se a essas falas as opinides sobre a prestagdo de contas do CMENI. Sobre

isso, dizem alguns conselheiros:

Nao, ainda ndo. (CCMNI)

Nao mesmo porque o conselho estd em processo de reestruturagdo.
(NUCREP)

Nio. (SEPE)

A prestacdo de contas é feita aos representantes das entidades que levam
para suas institui¢des as respostas as suas indagacdes. (MAB)

Em geral, a fala da maior parte dos conselheiros entrevistados apontam para o que se
constata nos Quadros 4 ¢ 5 (A, B e (), isto ¢, a falta de deliberagdo do CMENI em dez anos
de existéncia. Neste sentido, algumas falas revelam que o fato de ndo haver deliberagao faz
com que os mecanismos de divulgacdo, fiscalizagdo e prestacdo de contas, na pratica, nao
funcionam como o caso do Didrio Oficial do Municipio (DOM), que € pré-condi¢do para a
validacdo da decisd@o do ponto de vista legal e serve também como divulgacdao dos atos do
conselho.

O fato ¢ que a falta da prestacdo de contas associada a auséncia de mecanismos de
divulgagdo propria (boletins, cartilhas, informativos, internet, dentre outros), bem como de
fiscalizacao faz com que o CMENI fique cada vez mais isolado, restringindo-se apenas as
entidades conselheiras que participam das reunides.

Sobre a participagcdo da comunidade no Conselho, dizem os conselheiros:

No caso do conselho, as reunides sao abertas se alguém quiser participar e
ouvir, mas até agora ndo houve nenhum pedido por parte da sociedade para
que o conselho esclarecesse um ou outro assunto. Eu acho que desde o
momento em que a sociedade quiser o conselho esta ali para esclarecer. Mas
ndo houve até agora, que eu saiba, algum tipo de cobranca da sociedade em
relacdo ao conselho, quer dizer entdo que o conselho deve estar
encaminhando as coisas direito até agora. (SECTUR)
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No forum de conselhos da Diocese de Nova Iguagu [Forum Popular de
Educacao]. (Caritas)

A partir desses depoimentos podemos entender que sdo a sociedade ou a comunidade
educacional interessada que devem ir ao CMENI para saber das atividades desenvolvidas pelo
mesmo. Ou, esta participacdo ocorre somente quando ha reunides do Férum de Educacdo
Popular. Na pratica este forum se reunido apenas duas vezes apenas para eleger as entidades
da sociedade organizada representantes no Conselho. Isto significa que as atividades do
CMENI ficam restritas apenas a quem participa de suas reunides, ndo havendo nenhum
mecanismo de divulgagdo e controle. Esta ¢ uma situacao que fragiliza ainda mais o Conselho
tendo em vista o seu distanciamento da populagao em geral e da comunidade educacional em
particular.

A andlise do RI do CMENI informa que a maior parte de suas atividades giram em
tono do cargo da presidéncia. O problema ¢ que como em muitos CMEs este cargo ¢ ocupado
pelo secretario municipal de educagdo em exercicio, por forca de lei. Neste aspecto, a situacao
do CME de Nova Iguacu nao se difere dos CMEs do Estado do Rio de Janeiro, mas contrasta
com a maioria dos CMEs no pais onde o presidente ¢ escolhido entre seus pares.**

Segundo o seu RI, a presidéncia do CMENI compete basicamente exercer a dire¢ao
superior do CMENI, constituindo-se na sua autoridade maxima em matéria administrativa e

responsavel pelo cumprimento das decisdes do plenario. Para tanto, o presidente deve:*"'

I — Convocar e presidir as sessdes plendrias, ordinarias ou extraordindrias,
sem direito a voto, exceto no caso de empate;

IT — Aprovar a pauta da sessdo plenaria e a respectiva ordem do dia;

III — Dirigir as discussdes, concedendo a palavra aos Conselheiros,
coordenando os debates e neles intervindo para esclarecimento,
orientac¢do ¢ encaminhamento para conclusdes objetivas e sucintas;

IV — Resolver questdes de ordem,;

V — Estabelecer as questdes que serdo objeto de votagao;

VI — Impedir o debate durante o periodo de votagdo;

VII — Designar os membros (Conselheiros) das Comissdes ¢ das Comissdes
Temporarias;

VIII — Distribuir trabalhos para as Comissoes;

XI — Representar o Conselho;

X — Delegar atribuicdes;

XII — Solicitar os recursos necessarios ao funcionamento do Conselho,
incluidos os referentes a pessoal e material;

260 _ Os dados do SICME/MEC/2006 apontam que em 66% dos CMEs cadastrados o presidente é escolhido
entre os seus pares, através de elei¢des, o que indica autonomia do conselho neste quesito. Bordignon, 2007, op.
cit.

1 _ Artigos 6° ¢ 7° do RI (Anexo B).
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XIII — Comunicar as autoridades competentes as decisdes do Conselho e
encaminhar-lhes as deliberagdes que exijam ulteriores providéncias.

Além dessas atribuigcdes, o presidente do Conselho pode também participar dos

trabalhos das comissdes, quanto julgar conveniente*

. De fato, o que se percebe conforme o
RI ¢ que tudo gira em torno do cargo da presidéncia que centraliza os trabalhos do Conselho
j& que suas fungdes sdo fundamentais para as agdes do Conselho. Neste modelo, o papel da
presidéncia ¢ central para o desenvolvimento das atividades do conselho e a sua ocupagao
efetiva pelo secretdrio municipal de educagdo, bem como o pleno desempenho de suas
fungdes parece funcionar como uma espécie de garantia da efetividade dos trabalhos do

Conselho?®

. Porém, o estudo mostra que em Nova Iguacu tal modelo ndo funciona, pelo
menos no momento. A pesquisa mostra que apesar de nomeada oficialmente o cargo da
presidéncia no CMENI ndo estd sendo exercido na pratica pela secretaria municipal de

educa¢do em exercicio na atual administragdo™.

Os dados mostram que a secretria-
presidente aparece nas reunides do CMENI somente quando solicitada oficialmente, ndo
comparecendo nas suas reunides ordinarias e nem dirige seus trabalhos cotidianos. As
reclamagoes dos conselheiros desta situa¢do sdo constantes como mostram os Quadros 5A,
5B e 5C.

Tudo isso leva a crer que o processo de deliberacio do CMENI praticamente inexiste
do ponto de vista de uma deliberacdo publica baseada na discussdo (for¢a do melhor
argumento) e no didlogo entre participantes iguais defendida pela perspectiva de democracia
deliberativa apresentada no primeiro capitulo deste trabalho. Nas condi¢cdes em que se
encontra 0 CMENI esta longe de tomar decisdes coletivas e de efetiva-las. De fato, ndo ha
deliberacdes dado as condi¢des precarias do processo de tomada de decisdo e a fragilidade da
estrutura e dos mecanismos decisorios. A centralizacdo das atividades em torno da presidéncia

que ¢ ocupada por uma secretaria ausente coloca em xeque a capacidade de interferéncia

politica do CMENI. Dependente do secretario de educacdo o conselho como um todo torna

262 _ Artigo 8°. Ibdem.

263 _ Sabe-se de antemdo que em outros municipios na Baixada Fluminense, o cargo da presidéncia é
efetivamente ocupado pelo secretdrio municipal de educacdo, o que faz com que o conselho de educacdo
funcione a reboque da secretaria municipal de educacdo e, em outros casos, o secretario de educagdo abdica de
ocupar o cargo de presidente do Conselho indicando o seu substituto ou autorizando a escolha pelos
conselheiros, mas que deve ser um conselheiro de sua confianga.

2% _ A secretaria municipal de educagio em exercicio na atual administragio ptblica de Nova Iguagu é a
professora Marli Silva Camara de Freitas, eleita vereadora na tltima eleigdo e abdicou do cargo legislativo para a
assumir a SEMEDNI. A professora Marli ficou conhecida no municipio por dirigir a Casa do Menor Sdo Miguel
Arcanjo (CMSMA) que acolhe e educa jovens , prioritariamente adolescentes em situagdo de risco pessoal,
tendo como preocupagdo e objetivo a reintegragdo e inser¢do familiar e social
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um legitimador da politica educacional vigente ja que nem consegue funcionar plenamente,
apesar de existir legalmente.

Cabe lembrar que a concentragdo dos trabalhos nas maos da presidéncia ndo ¢ uma
caracteristica especifica do CMENI, mas sim um elemento comum nas institui¢des politicas
do pais em geral. Estudos demonstram que, internamente, as institui¢cdes politicas, inclusive o
poder legislativo, centralizam o processo interno de decisdo na figura da presidéncia do 6rgao
ou da mesa diretora, dadas as caracteristicas do presidencialismo brasileiro, fato esse que
merece um olhar mais atento da literatura politica nacional.*®

O fato ¢ que, em condi¢des de desigualdades e de assimetria de poder, o conselho
torna-se muito mais um o6rgao legitimador do processo politico mais amplo do que uma esfera
publica autdonoma, capaz de induzir e influenciar a politica de educagdo publica por meio de
discussdo e deliberagdo publica.

Mas, qual a percep¢do dos conselheiros municipais de educagdo sobre a situagdo do

CMENI?

5.2 Atuacio e desempenho do CMENI: auto-imagem

A atuagdo do CMENI pode ser compreendida através do cumprimento de suas
competéncias dadas a partir das func¢des atribuidas no contexto da politica educacional do
municipio. Vimos que a precariedade das condigdes e a fragilidade do processo decisorio
implicam baixa qualidade do exercicio do mandato de conselheiro. Verificar se o CME
cumpre suas fungdes passa a ser um indicador importante para compreender sua atuagdo. Para
tanto, a pesquisa busca analisar essa tendéncia a partir da opinido dos proprios conselheiros.
Para tanto, serdo utilizadas como referéncias as fung¢des atribuidas pelo Sistema Nacional de
Informagdes dos Conselhos Municipais de Educagao (SICME/MEC/2006), discriminadas no
capitulo anterior (mobilizadora, consultiva, propositiva, normativa e fiscalizadora). Vejamos o

que disseram os conselheiros entrevistados sobre cada uma dessas fungdes.

265 _ Sobre a organizagdo interna do Congresso Nacional brasileiro, ver FIGUEIREDO, Argelina C. e LIMONGI,
Fernando G. P. O Congresso Nacional: organizacdo, processo legislativo e produgdo legal. Sao Paulo: Centro
Brasileiro de Analise e Planejamento — CEBRAP, Cadernos de Pesquisa, n°5, out., 1996. Sobre esta questdo em
relacdo a Camara Municipal (Vereadores), ver OLIVEIRA, Otair Fernandes. O Legislativo Municipal no
Contexto Democratico Brasileiro: Um Estudo sobre a Dinamica Legislativa da Camara Municipal de Nova
Iguacu. Dissertagdo de Mestrado apresentada ao Programa de Pos-Graduagdo em Antropologia e Ciéncia Politica
da Universidade Federal Fluminense. Niterdi, Dez, 1999.
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5.2.1 Fun¢ao mobilizadora

Sobre a capacidade do CMENI em estimular a participacdo da sociedade no
acompanhamento e controle da oferta dos servicos educacionais no municipio, 0s

conselheiros responderam:**

O conselho encaminha porque a gente entende que ninguém pode ficar sem
aula durante um ano letivo, entdo se noés detectarmos algum tipo de coisa
contraria ou fora a gente encaminha para que fique tudo certo em seus
devidos lugares. (SECTUR)

O conselho ndo conseguiu amadurecer ao ponto de fazer essa ponte de estar
apresentando até porque estamos passando pelo momento de levantar o
conselho, tirar ele daquele rango que tinha anteriormente — o conselho era
formado por pessoas que o governo achava interessante para ndo dar muito
trabalho, mas esse governo ndo. A gente pincelou, fez um processo de
escolha dos participantes da sociedade civil. Praticamente de todo o
conselho. A sociedade civil se organizou, teve um férum, onde tiraram os
representantes. Nas secretarias também. Eles foram, decidiram que seria o
que. Nem a coordenadoria ou a SEMED teve participagdo nestas escolhas.
Sempre democratico. Ja no conselho de alimentacdo escolar e Fundef a
gente reuniu as familias de todas as escolas, reunimos os pais de 98 escolas
que o municipio tem para que os proprios encolhessem seus representantes.
(CCMNI)

Em processo, esta gestdo estd sendo inovadora porque até entdo tinha o
conselho montado, mas ndo funcionava. Entdo tudo que esta acontecendo
agora estd em processo de amadurecimento porque o conselho em si ainda
ndo tem o seu papel de deliberagdo, esta totalmente em processo de
reformulacéo. (NUCLEP)

Eu acredito que o conselho acaba fazendo esta estimulagdo quando seus
representantes levam para suas bases as decisdes e orientacdes acerca dos
servigos de educacdo na cidade. Acredito que isto seja uma forma de
incentivar a participacao da populagdo. (MAB)

Nao (Caritas)

Os depoimentos ndao sdo consensuais sobre a questdao. Dois conselheiros sdo enfaticos
em suas opinides: um nega a capacidade de mobilizagdo da sociedade pelo CMENI
(conselheiro ndo governamental) e um da a idéia de que o conselho cumpre esta funcao
(conselheiro governamental). Os demais ndo s3o diretos em suas repostas, mas dao a entender
que esse processo vem ocorrendo nesta nova fase de reestruturacdo do conselho e a partir do

que fazem suas entidades. Em nenhum momento da pesquisa foi possivel verificar que o

2 : ~ ~
5 _ Dos entrevistados, um nio respondeu essa questio.
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CMENI tem essa capacidade. A julgar pelas dificuldades em conseguir quorum minimo para
realizar suas reunides entre os proprios conselheiros, pela precariedade de seu funcionamento
e a inexisténcia de mecanismos e instrumentos de divulgacdo e de comunicagdo, pode-se
afirmar que na pratica o CMENI tem uma baixa capacidade de mobilizagdo social. Como
momento de rara mobilizacdo, mesmo sob alguma restricdo, pode-se ressaltar os encontros do

Forum de Educacao Popular para escolher as entidades conselheiras por duas vezes.

5.2.2 Func¢ao consultiva

Nesta funcao, o CME responde as consultas sobre questdes que lhe sao submetidas
pelas escolas, secretaria de educagdo, cadmara de vereadores, MP, universidades, sindicatos e
outras entidades representativas de segmentos sociais ou qualquer cidaddo ou grupo, de
acordo com a lei. Sobre esta questdo (se o conselho recebeu pedido de consulta), responderam

os conselheiros:

Receber recebe. De outros conselhos, outras secretarias. Mas ainda de uma
maneira pequena, acho que pode ser ainda mais amplo. (SEMCTUR)

Em algumas questdes, mas ainda ndo esta como deveria ser. Deveria sim, o
conselho conforme a lei estar sendo consultado por qualquer atividade
ligada a educagdo. Ainda ndo esta acontecendo desta forma, mas estd em
andamento tanto é que agora as coisas estdo caminhando. (CCMNI)

Nunca recebemos. (Caritas)

O que eu vejo é que ao conselho é apresentado as propostas da SME, mas
que ele ndo influencia porque até o Sistema de Ensino eles estao mandando
para ser aprovado. Ai, ndo vejo que o conselho esta desempenhando seu
papel. NUCLEP)

Nao! Quando teve o processo de eleigdo para diretores, o Sepe convocou o
conselho inteiro e levamos nosso documento para o conselho de educacao.
O documento ndo foi apreciado, ndo foi mandado representante do conselho
para os foruns deliberativos e ndo emitiu nenhum parecer. Nos iniciamos e a
prefeitura veio a “reboque”, fazendo uma discussdo nas escolas, mas
também nao teve a participagdo do conselho a ndo ser os representantes do
Sepe que estavam ali ndo enquanto conselho, mas Sepe. (SEPE)

O bairro escola, por exemplo. Desde o lancamento do projeto pela
prefeitura o conselho foi consultado e se pronunciou a respeito. Inclusive
quando o conselho teve duvidas solicitou esclarecimento a gestdo do bairro
escola e foi atendido. [Entdo, esta circulacdo de informacdes entre os
conselhos tem ocorrido?] Poderia ser melhor. Isto ¢ uma coisa que desde
que entrei no conselho a gente tem observado. A comunicagao existe s6 que
precisa ser melhorada e o conselho tem buscado melhorar esta comunicagéo
e temos conseguido. (MAB)
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As falas acima dos conselheiros informam que nao ha consenso nesta questdo. As
opinides entre governo e sociedade se diferenciam. Os conselheiros ndo governamentais
concordam que o CMENI ndo cumpre a funcdo consultiva, enquanto os conselheiros
governamentais demonstram que cumpre, mas ndo como deveria. Chama a atengio o exemplo
dado pelo conselheiro ndo governamental de recebimento e pronunciamento do Conselho
sobre uma determinada consulta. Durante a pesquisa nao foi verificado registro de que este
tipo de consulta e pronunciamento tenha ocorrido, pelo menos nao ha nada a respeito no livro
de ata, além de nenhum outro conselheiro ter mencionado este fato. Cabe ressaltar que, o
conselheiro da afirmacdo em evidéncia representa uma entidade popular bastante conhecida
por sua historia de luta no municipio de Nova Iguacu, mas que atualmente apdia e participa da

atual administra¢do municipal.

5.2.3 Func¢io propositiva

Esta funcdo ¢ considerada na literatura, em geral, a esséncia do processo decisorio numa
perspectiva deliberativa. Trata-se da reagdo do conselho em responder as questdes que lhes
sdo apresentadas e de suas competéncias mediante a apresentacdo de propostas (opinido ou
sugestdo), a partir das suas deliberagdes. No RI do CMENI a deliberagdo consiste em um tipo
de proposicao “através da qual o Conselho estabelece normas ou critérios de natureza
genérica, dentro de sua area de competéncia, ou decide caso preciso em que se inove na
doutrina ou na norma™®’. Como vimos anteriormente, nio ha deliberagio por parte do
CMENI desde a sua criagao.

Mesmo assim, a pesquisa procurou saber se o0 CMENI ¢ ouvido pelos 6rgdos publicos,
especialmente pela Secretaria Municipal de Educacdo/SEMEDNI, na discussdo, planejamento

ou defini¢ao da politica educacional no municipio. As respostas dos conselheiros foram:

Geralmente pela secretaria de educagdo que ¢ a Marli. Ela encaminha ou
fala no conselho certas coisas que deveriam ser colocadas mesmo. Mas
acho que ndo com uma freqiiéncia tdo grande. Por enquanto, porque, as
vezes, falta tempo para as coisas serem colocadas melhor. Todos os
conselheiros t€m seus compromissos nas suas areas € as vezes, se torna
dificil numa reunido extraordinaria todos participarem, porque realmente ¢
muitas coisa e falta um pouco de tempo. (SEMCTUR)

7 _ Artigo 47 do RI ( Anexo B).
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O conselho tem trabalhado tanto que a gente estd com a pauta do Sistema
Municipal de Ensino e a gente estd propondo mesmo fazer mais reunides
com a sociedade civil para que possa trabalhar a questdo do sistema, depois
discutir o plano Municipal de Educacdo, fazer outros foruns para estar
mobilizando a sociedade, estar propondo o conselho trabalhar dessa forma.
(CCMNI)

Nao. (NUCREP)
Nao. A gente nunca solicitou audiéncia. Por parte do conselho, ndo. (SEPE)

Hoje, o conselho esta elaborando o Sistema de Ensino da cidade. O
conselho esta trabalhando especificamente nisso e, em breve, pretendemos
entregar a proposta. (MAB)

Nao. (Caritas)

As falas dos conselheiros acima expressam diferente posicionamento sobre a questio
levantada. Trés conselheiros sdo enfaticos em afirmar que o CMENI ndo é ouvido pelos
orgaos publicos, principalmente pela SEMEDNI. As demais falas colocam a audiéncia com a
secretaria de educacdo ocorre nas reunides extraordindrias e que o fato do conselho esta
discutindo o SME ele estd sendo ouvido pela secretaria de educagdo. Os conselheiros das
entidades ndo governamentais sdo os que negam enfaticamente qualquer atencao por parte do
governo ao conselho, exceto aquele da entidade que participa e apoia atual governo. A
contradi¢do fica a cargo dos conselheiros governamentais que ndo véem a participacdo da
secretdria municipal de educagdo do CMENI em reunides apenas extraordinarias como um
contra senso ja que ela é a presidente do conselho, ou que a discussdao do SME como uma das
principais competéncias do colegiado € ndo como uma forma de audicdo do conselho pela
SEMEDNI.

Outra questdo importante verificada a partir das falas dos conselheiros acima e outros
dados levantados durante a pesquisa empirica ¢ que mesmo nao havendo deliberagdes, o
CMENI se reune para discutir questdoes de sua competéncia. O problema ¢ que isso ocorre
mais pelo voluntariado das pessoas, tanto das entidades da sociedade organizada quanto de
alguns orgdos governamentais, por um lado, e que as decisdes tomadas ndo implicam em
deliberagdes publicas com capacidade de interferéncia politica. A auséncia de deliberagdes

enfraquece a forca politica e o papel do CMENI na politica de educagdao no municipio.
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5.2.4 Fun¢ao normativa

Compete ao conselho nesta fungdo elaborar normas complementares e interpretar a
legislacdo e as normas educacionais em vigor. Sobre se o0 CMENI elaborou ou interpretou
formalmente alguma norma complementar a legislagdo sobre a educagdo municipal, os

conselheiros entrevistados responderam:

Existe um plano Municipal de Educagdo que estd sendo montado e existem
também outras coisas que o conselho participa. Principalmente o plano
Municipal de educacio que é o Sistema Municipal de Educacdo que vai ser
uma lei e esta sendo elaborado pelo conselho. (SEMCTUR)

Nio. (CCMNI)
Néo. (NUCREP)

E o que esta se fazendo agora. O municipio ndo tem Sistema de Ensino e
estamos comegando a criagdo do Sistema que tem que ser conduzida pelo
conselho. Entdo ¢ isto que o conselho esta fazendo. (SEPE)

Esta trabalhando nesse sentido. (MAB)

Ainda esta em discussdo. (Caritas)

Pelas respostas dos conselheiros, percebe-se que o CMENI estd passando pela sua
primeira experiéncia no exercicio de sua fun¢do normativa, em quase dez anos de existéncia.
Chama atencdo o fato de dois conselheiros (um governamental e outro ndo governamental)
serem enfaticos em afirmar que o conselho nao tem exercido tal funcao até o momento, o que
condiz com os dados levantados pela pesquisa e expressa a realidade do conselho. Sabe-se
que a fun¢do normativa reflete a forga legal do conselho e sua auséncia reduz a capacidade de

intervengao das suas deliberagdes.

5.2.5 Fungao fiscalizadora, de acompanhamento e de controle social

Essas fungdes em conjunto referem-se a capacidade do conselho em acompanhar a
execuc¢ao da politica educacional e verificar o cumprimento da legislagao vigente. Através da
fiscalizagdo, o CMENI pode aplicar ou sugerir, inclusive com acionamento do Ministério
Publico, sangdes aqueles (6rgdos, entidades, pessoas fisicas) que descumprem a legislacao
municipal na area de educacao.

Sobre se 0o CMENI cumpre essas fungdes especificas, os conselheiros responderam:
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Tem exercido, mas eu acho que falta a gente encaminhar mais coisas e para
a gente encaminhar temos que aprontar essa lei do Sistema Municipal de
Educagdo para poder elaborar mais coisas ¢ mandar para dentro da
secretaria municipal de educagdo. (SEMCTUR)

Nao porque a gente ndo tem ainda o Sistema Municipal de Ensino, ainda
estd em formacao. (CCMNI)

O conselho vai participar da discussdo de implantacio do S.M.E.
(NUCREP)

Nao temos Sistema. Estd sendo criado agora. A gente segue o Sistema do
estado porque o municipio ndo tem seu proprio Sistema.
(SEPE)

Nao. Segue trabalhando no projeto ja que ndo havia nada neste sentido.
(MAB)

Nao porque o conselho ainda esta discutindo o sistema. (Caritas)

Pelas respostas dos conselheiros ndo se tem davida de que o CMENI ndo cumpre essas
funcdes, situacdo que condiz com a realidade na medida em que ndo foi encontrado nenhum
registro que especificasse a atuacdo do conselho na fiscaliza¢do, no acompanhamento € no
controle das politicas educacionais no municipio. A titulo de exemplo verificou-se como um
importante indicador dessas funcdes a aplicacdo de algum tipo de sangdo por parte do

CMENI. Sobre esse aspecto, os conselheiros disseram:

Nao, nunca aplicou. O conselho somente chamou a atengdo de
representantes da sociedade civil, no caso dos 6rgdos representantes por
auséncia nas reunides do conselho pedindo que viessem. Comparecessem
porque sdo dois 6rgdos importantes para o conselho. O conselho pediu que
viessem para ndao haver corte, porque dentro do proprio regimento do
conselho diz que se tiverem trés reunides consecutivas sem representante
daquele o6rgdo ele sera cortado e imediatamente colocado outro em seu
lugar. Mas isto até agora ndo aconteceu. O conselho queria que as pessoas
freqiientassem e foi ouvido. (SEMCTUR)

Néo. (CCMNI)

Nao! Porque ele ainda ndo esta desempenhando seu papel de conselho.
(NUCREP)

Nio. (SEPE)

O conselho, atendendo a solicitagdo de diretor de escola ja atuou neste
sentido. Mas isso foi anterior & minha estada no conselho e eu por acaso
tomei conhecimento. O conselho interviu junto aos pais com relagdo a
freqiiéncia de criangas nas escolas. (MAB)
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Nao. (Caritas)

As opinides dos conselheiros expressam um consenso sobre a nao aplicacao de
algum tipo de sanc¢do pelo CMENI. Uma das falas aponta para uma intervengao do conselho,
em algum momento, junto aos pais dos alunos em resposta a uma solicitagdo da escola, o
problema ¢ que n3o ha informacdes registradas sobre esse acontecimento e nenhuma
manifestagdo dos demais conselheiros sobre este tipo de acao.

Além de sangdes, o Conselho pode promover audiéncias publicas, visitar escolas,
solicitar presenga de autoridades para o esclarecimento de assuntos ou questdes relacionadas a
educacdo no municipio, entre outros mecanismos para acompanhamento e fiscalizagdo. De
acordo com os registros, conforme os Quadros 5A, 5B e 5C, o CMENI tem feito solicitagcdes
para prestar esclarecimentos apenas a secretaria municipal de educagdo em exercicio. Esse
fato ndo teria tanta relevancia se a secretaria ndo ocupasse o cargo de presidente do conselho
ou que estive sempre presente nas reunides do conselho. A auséncia da secretaria-presidente
na rotina dos trabalhos faz com que sua presenca seja solicitada oficialmente quando o
conselho necessita discutir ou esclarecer questdes de sua competéncia e que tem relagdo com
a administragdo da educacao publica no municipio.

Outro aspecto importante que diz respeito ao exercicio das atividades de
acompanhamento e de fiscalizacao, talvez o mais grave de todos, que passou despercebido nas
falas dos conselheiros que nem se quer tocaram no assunto, ¢ a auséncia dos trabalhos das
comissoes, questdo relacionada ao problema de organizagdo interna do proprio conselho. Sem
o trabalho das comissdes o conselho perde o essencial das suas fungdes que deveria sustentar
e dar base as suas deliberagdes quando decididas pelo plenario. Ora, esta ¢ uma questdo que
depende muita mais dos conselheiros coletivamente organizados.

Em geral, as opinides dos conselheiros condizem com a realidade do CMENI na
medida em que espelham as dificuldades enfrentadas para o cumprimento das fungdes
legalmente previstas cujo impacto de suas decisdes tenham implicacdes na politica
educacional. Perguntados sobre esta questdo, ou seja, se as decisdes do conselho causam

impacto na politica de educagdo no municipio, os conselheiros responderam:

Sim, o conselho estd exatamente para isso, interferir para o melhor
desempenho da Secretaria de Educacdo dentro do municipio. (SEMCTUR)

Acho que sim. O conselho é o 6rgao fundamental que faz essa ligagdo da
sociedade e governo. O conselho ¢ fundamental para que as politicas em
educacgdo possam ser efetivas. Acho que € a ponte. Entdo o fato do conselho
funcionar no municipio ¢ fundamental, ele tem que fazer, tanto a secretaria



194

de educag@o como outras secretarias tem que fazer parte do conselho como
também a sociedade civil que tem plena consciéncia de que este € o espago
de discussdo de politicas educacionais para a cidade. Entdo o conselho
precisa funcionar de forma correta. A gente sabe que ¢ dificil cada um tem
suas dificuldades, suas vidas, suas historias. Mas o conselho a gente tem
que fazer de tudo para que ele funcione. (CCMNI)

Esta em processo. (NUCREP)

Nos ndo deliberamos nada entdo eu ndo posso fazer essa avaliagdo, mas
vejo que o governo propde muita formagao para os conselheiros e ndo vejo
em que medida essas formagdes s3o mesmo para formar as pessoas ou fazer
com que o conselho ndo funcione. (SEPE)

Com certeza. O conselho tem buscado ser ativo participativo em relagdo a
politica de educagdo na cidade. (MAB)

A expectativa ndo ultrapassa as reunides do conselho. (Caritas)

De acordo com essas falas, a maior parte dos conselheiros entrevistados afirma que as
decisdes do CMENI tém algum impacto na politica de educagdo no municipio de Nova
Iguagu, mas nao informam qual o tipo de impacto. Isso significa uma contradigdo com o que
até agora tem sido dito pelos proprios conselheiros, em geral, ¢ demonstrado pela pesquisa
empirica. Como pode o CMENI causar algum tipo de impacto na politica educacional se ndo
ha deliberagdes? Mesmo nas opinides dos conselheiros que ndo confirmam enfaticamente
qualquer tipo de impacto (todos ndo governamentais) existem contradi¢des, na medida em que
um vé o impacto como algo que “estd em processo”, um ndo se sente capaz de avaliar e um de
que a expectativa sobre qualquer impacto “nao ultrapassa as reunides do conselho”, o que nos
parece o mais coerente conforme os dados da pesquisa.

Uma outra questdo levantada pela pesquisa ¢ a relagdo do CMENI com entidades e
orgdos publicos da area da educacdo no municipio, particularmente com a Secretaria

Municipal de Educagao de Nova Iguacu (SEMEDNI).

5.3 A relacio entre o Conselho Municipal de Educacio (CMENI) e a Secretaria
Municipal de Educacido de Nova Iguacu (SEMEDNI): contradi¢des entre discursos e

praticas politicas

A legislacdo vigente prediz que o CMENI ¢ um “6rgao colegiado, de carater paritario,
com a finalidade basica de assessorar, normatizar, orientar, acompanhar e fiscalizar o sistema
de Ensino Municipal”. Sua competéncia restringe-se a Educagdo Infantil, a Educacao Especial

e ao Ensino Fundamental, desde que respeitadas as diretrizes da legislacdo federal e as
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disposi¢des supletivas da legislacao estadual na area educacional, bem como as atribui¢des
delegadas pelo Conselho Estadual de Educagio — CEE/RJ.*%

Dessa posi¢ao legal e institucional decorre a natureza politica do CME no contexto da
educacdo municipal. Esta posi¢do ¢ (a) de “natureza supletiva” em termos normativos e
deliberativos as leis e normas estaduais e as delegadas pelo CEE; (b) de fiscalizacdo que
consiste no “zelo pelo cumprimento da legislacdo federal, estadual e municipal, no
acompanhamento da aplica¢cdo dos recursos publicos destinados a educacdo e na observancia
da execu¢do dos planos e projetos” aprovados pelo proprio conselho; e (¢) assessoramento,
atuando “basicamente na formulacdo de diretrizes educacionais € na apreciagdo ¢ aprovagao
de planos, programas e projetos que, por disposi¢des legais ou em carater consultivo, lhes
sejam submetidas pelo Secretario Municipal de Educacao”.*®

Dessa forma, os limites legais para a atuacdo do CMENI estdo dados pela (1)
legislacdo federal e estadual, (2) normas do CEE e (3) a politica de educagdo da administragao
publica municipal. Mesmo sob tais limitagdes, o CMENI tem como finalidade basica
“promover, no nivel de sua competéncia, o desenvolvimento da educacdo no municipio € o
fortalecimento do Sistema Municipal de Ensino, atuando em estreita articulagio com a
Secretaria Municipal de Educacdo”. A questdo é o que significa atuar sob “estreita
articulagcdo”. Nesta questdo, a pesquisa buscou levantar a relagdo estabelecida entre 0o CME e
a Secretaria Municipal de Educagdo.””

Antes, porém, cabe contextualizar o CMENI no contexto da politica municipal de
educacdo do municipio de Nova Iguagu, como um elemento chave para uma melhor

compreensao da atual situagao do Conselho.
5.3.1 A politica de educacio em Nova Iguacu: a centralidade da SEMEDNI
Nao se pretende aqui fazer uma avaliagdo da gestdo publica da politica da Secretaria

Municipal de Educagdo de Nova Iguacu no atual governo (2005-2008), o que, além de

prematuro, ndo ¢ o principal propdsito deste trabalho. Porém, chamar ateng¢do para alguns

28 _1ej municipal n® 2.853, 1997; Regimento Interno, 1998. Vide anexos A ¢ B

209 _Lei municipal n® 2.853, 1997; Regimento Interno, 1998. Ibdem.

7% _ Seria também interessante indagar sobre a relagio do CME com outros 6rgios publicos da area da educagio
existentes no municipio como a Comissdo de Educagdo da Camara dos Vereadores, o Conselho de Defesa dos
Direitos da Crianga e do Adolescente, os Conselhos Tutelares, dentre outros, o que ndo ¢ possivel neste trabalho.
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pontos dessa politica e sua relagdo com o CMENI parece fundamental para os fins da analise
pretendida.””

A Secretaria Municipal de Educagcdo (SEMED) ¢ o 6rgdo do Poder Executivo
municipal responsavel pela implantacdo e execugdo das politicas publicas municipais de
educacdo e outras atividades no ambito de sua competéncia. Ao que tudo indica, essa politica
tem sido construida ao longo desses dois primeiros anos de governo que, desde o inicio, tem
enfrentado muitos problemas em vérias areas. No processo eleitoral, o programa de governo
do candidato eleito ja era criticado quanto a sua proposta na area de educagdo, por carecer de
conteudo e fundamentagdo. Como pontos principais, a proposta tinha uma “pretensa” politica
educacional voltada para: a) implantacao do “Novo CEU — Centro de Educagdo Unificado”;
b) “elei¢cdes para diretores de escola” (diretas); c) “criagdo das associacdes de pais, alunos e
professores de cada escola”; e d) “implantacdo da autonomia da Escola” com repasse de
verbas para pequenos reparos € manutencao e “repasse direto para a Escola dos recursos da
merenda escolar”.””

Soma-se a isso, outro importante aspecto que foi a disputa em torno da indicagdo do
nome para ocupar o comando da Secretaria Municipal de Educagdo. As informagdes indicam
uma disputa interna do partido do prefeito, o PT, em torno ndo somente do cargo de secretario
de educagdo, mas de muitos outros. No caso especifico da educagdo, havia um grupo de
professores, militantes do movimento sindical, que apoiara a candidatura do prefeito e até ja
na SEMEDNI, contribuindo com o inicio do governo. Este grupo defendia um nome
reconhecido pela militdncia e experiéncia politico-partidaria na area educacional ligado ou
comprometido com os anseios do PT local. Porém, pressdes internas do proprio partido do

governo, principalmente da Executiva Nacional, e seus aliados sustentavam outro nome para

o cargo’”. O resultado dessa disputa interna foi a indicagdo ¢ nomeagéo de uma professora da

211 _ Esta secdo foi elaborada com base em informacdes obtidas através de entrevista, documentacdo da

SEMEDNI e outras fontes sobre a educagdo no municipio como o site da prefeitura de Nova Iguagu
http://www.novaiguacu.rj.gov.br. Cabe informar que muitas foram as dificuldades em contatar e obter
informagdes da SEMED, tendo em vista os inumeros telefonemas e recados feitos ao longo do trabalho de
pesquisa de campo, geralmente sem retorno. Mesmo passado esta fase, devido a insisténcia, foi possivel realizar
a entrevista e colher algumas informagdes (documentos) em 11/04/2007. Inicialmente se pretendia entrevistar a
Secretaria Municipal de Educagdo de Nova Iguagu em exercicio, Sra. Marli Silva Camara de Freitas, mas, diante
da impossibilidade, foi entrevistado o Secretario Adjunto Pedagodgico, Sr. Alsenir Pereira da Silva, que ¢ o
suplente da secretaria no CMENI.

212 _ “programa de Governo Participativo: novas idéias para mudar Nova Iguagu”, Coligacdo “Hora da
Mudanca”, PT-PSDB-PC do B-PFL, 2004.

3 _ Esse tipo de disputa interna em torno de cargos no governo marca a contradigio e dificuldades do governo
recém eleito. Contradi¢do que marca o processo eleitoral desde a indicagdo do nome para prefeito entre o PT
local e o PT nacional. A forma como foi imposto o nome do candidato da Executiva Nacional do PT provocou
inquietagdes, questionamentos e dissidéncias no PT iguaguano. Alguns quadros do partido mudam para o PT de
Mesquita passando a apoiar e trabalhar o candidato petista que também ganha a elei¢do para a prefeitura. A
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rede publica, recém eleita vereadora pelo partido do governo, reconhecida pela ligagdao ao
movimento social (direitos de criangas e adolescentes) e proxima aos interesses da tendéncia
majoritaria do governo e de seu partido. Isso ocasionou um desgaste e um “racha” entre os
grupos em disputa que resultou na saida do governo do grupo dissidente que estava na
SEMEDNI. Neste cenario, a atual Secretaria Municipal de Educacdo de Nova Iguagu assume
0 cargo sob severas criticas e questionamentos. Chama aten¢do o fato de que a secretaria foi
dirigente de um das entidades representantes da sociedade civil no CMENI.**

O contato com a SEMEDNI para a realizagdo desta pesquisa ocorreu apds inimeras
tentativas ¢ a coleta de informacdes (documentacdo e entrevista), apesar das dificuldades,

permitiu tragar um quadro geral da politica de educagdo no municipio®”

. As informagdes da
secretaria apontam para uma situacio da educacdo no municipio de Nova Iguagu, no inicio do
governo, em geral como “cadtica”, tanto do ponto de vista patrimonial quanto do ponto de
vista pedagdgico. Em relacdo ao primeiro aspecto, a caréncia de manutengdo e conservagao da
rede escolar exigia obras emergenciais, 0 que significava a estagnacao da expansdo para
atendimento da demanda. No que diz respeito ao aspecto pedagdgico, ndo havia na rede
municipal de ensino curriculo pleno, o que significava que o ensino funcionava sem uma
unidade curricular. Neste sentido, as obras emergenciais (reformas e ampliagdo das escolas,
outras), melhorias de servigos educacionais como merenda escolar € a organizagdo
pedagbgica (elaboragdo de orientacdes para o ensino religioso e de educacdo especial,
planejamento pedagdgico das atividades, organizagdo do curriculo pleno, dentre outros) da
rede de ensino municipal constituiram o cerne das primeiras realizagdes da administracao
atual.

A pesquisa constata que esses primeiros anos de governo foram marcados por uma
politica educacional repleta de contradi¢gdes. Ao mesmo tempo em que se reestrutura e planeja

acOes ¢ atividades surgem na cidade de Nova Iguagu eventos de grandes proporgdes e

nomeagdo da professora Marli, em detrimento do outro nome em disputa, para alguns petistas representou mais
uma vez a prevaléncia da vontade da executiva nacional do partido sobre os interesses e vontades da base local.
Soma-se a isso o fato de que o governo se inicia com a nomeagao de varios quadros do PT de outras localidade,
principalmente de Sdo Paulo, em cargos de primeiro escaldo, o que provoca muito descontentamento entre os
petistas da regido.

7 _ A atual Secretaria Municipal de Educacio de Nova Iguagu é a professora Marli Silva Camara de Freitas que
foi diretora da Casa do Menor Sao Miguel Arcanjo (CMSMA) que acolhe e educa jovens e prioritariamente
adolescentes em situacdo de risco pessoal, tendo como preocupagdo e objetivo a reintegragdo e inser¢do familiar
e social Uma das principais criticas feitas a secretaria era da sua inexperiéncia politico-partidaria e
administrativa, porém a mesma ocupou varios cargos de dire¢do na area educacional.

5 Apds a fase de coleta de dados, depois de muita insisténcia, foi realizada uma entrevista com o atual
Secretario Adjunto Pedagogico, Sr. Alseni Pereira da Silva, em 11/04/2007. Ressalta-se o fato de que o detentor
deste cargo ¢ o suplente da secretaria no CMENI, a quem agradecemos pelas informagdes prestadas na entrevista
e pelos materiais coletados (documentos).
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visibilidades, passando a idéia de que o governo tem a educacao no centro e como prioridade
de sua politica’®. No entanto, esse aparente compromisso esbarra na falta de fundamento
politico e de qualidade nas ag¢des e projetos desenvolvidos que se mostram confusos e
desarticulados devido a auséncia de um programa politico sustentdvel na area educacional, no
inicio do governo. Ao buscar responder as demandas externa na area de educagdo, o governo
municipal recém instalado comega a desenhar sua politica educacional de forma mais definida
com a implementacdo do Programa Bairro Escola, principalmente a partir do ano de 2007.
Este, pode ser considerado o projeto estruturante da politica de educacdo da atual
administragdo municipal e apresenta como principal caracteristica e carater estratégico a
articulacdo da SEMEDNI com os demais 6rgaos do governo na medida em que congrega as
acoes do governo na area social, particularmente a educagao.

Ao que tudo indica, a politica educacional de Nova Iguagu vem sendo construida ao
longo da atual administragdo, a partir de programas e projetos vindos de fora para dentro do
municipio, incentivados pelo governo federal e por organismos internacionais, como sao o
caso do projeto Brasil Alfabetizado e Bairro Escola, entre outros. Isso quer dizer que as agdes
desenvolvidas pelo ente municipal na 4rea da educacdo ndo estdo somente previamente
determinadas pelo ordenamento institucional vigente (CF88, LDBN, outras), mas pensadas
externamente sob uma perspectiva de politica publica focalizada.

Nesta logica, ao municipio, cabe adotar as medidas apontadas por 6érgdos nacionais e
agéncias/organismos internacionais (BIRD, PNUD, UNICEF, dentre outras) e criar estratégias
adequadas para a operacionalidade das propostas “sugeridas”, com a finalidade de atingir os
objetivos e as metas tracados, recebendo em troca beneficios financeiros. Desse modo, a
politica de educagdo no municipio ¢ induzida e resulta do processo de globalizacdo da
economia que, desde os anos noventa no pais, aponta a esfera local de governo como instancia
privilegiada na efetivagdo de politicas publicas, no fortalecimento da democracia semi-
representativa e base para o desenvolvimento.””

Um dos aspectos considerado positivo desse processo, talvez o mais importante do
ponto de vista do resultado pratico, tem sido a moderniza¢do da maquina publica municipal, o

que tem exigido do governo investimento na informatizagdo da sua estrutura administrativa e

276 _ O Férum Mundial de Educacio — Educagio cidadi para uma cidade educadora, realizado entre os dias 23 ¢
26 de marco de 2006, colocou a cidade de Nova Iguacu no cenario nacional e internacional e no epicentro de um
movimento mundial em prol da educac¢do como direito e qualidade social.

17 _ Sobre a questdo da municipalizagio induzida das politicas publicas no Brasil, ver Capitulo IIT desta Tese.
Sobre a importincia da esfera local de governo na democratizagdo das politicas publicas e fator de
desenvolvimento, ver SANTOS JUNIOR, Orlando A. dos. (2001) Democracia e governo local: dilemas da
reforma municipal no Brasil. Rio de Janeiro: Revan: FASE.
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na producdo de conhecimento (estudos sobre a realidade educacional local), em prol da
eficacia e da eficiéncia administrativa. Nesta questao, a SEMEDNI tem buscado uma so6lida
organizagdo da sua estrutura, capaz de construir bases de uma politica educacional e dé
desdobramentos as agdes, programas e projetos previstos, consolidando, assim, uma politica
publica na area da educa¢do municipal, conforme as orientagcdes do governo federal e dos
organismos internacionais. O problema ¢ que esse processo de modernizagao da
administragdo publica em Nova Iguagu tem ocorrido de modo que a SEMEDNI seja o o6rgao
condutor, executor e controlador da politica de educacdo, estabelecendo estratégias que visem
dirimir os custos politicos locais para a sua concretizacdo. Em outras palavras, tudo gira em
torno do 6rgdo executivo educacional que concentra o poder decisorio na politica do
municipio.

O depoimento do Secretario Adjunto Pedagodgico, a seguir, expressa bem o
reconhecimento da importancia dos programas e projetos vindos de fora para dentro do

municipio, na reestrutura¢do interna da SEMEDNI.*”®

O programa Brasil Alfabetizado que, quando noés chegamos aqui, havia
um projeto do [FNDE] engavetado que a gente teria que devolver o recurso,
porque o governo anterior ndo usou o recurso para montar as turmas. A
gente conseguiu recuperar esse projeto, € ja no primeiro ano foi ampliado
para 80 turmas de Brasil Alfabetizado. Hoje, nés temos 160 turmas de
Brasil Alfabetizado e, ai, usando espacos de igrejas, associagdes, a propria
escola da rede, a noite, onde ndo tem EJA, para atender esses alunos que
estdo em fase de alfabetizacdo. E a gente hoje esta trabalhando como fazer o
encaminhamento desse aluno saido da formagdo do Brasil Alfabetizado,
quer dizer, do processo de alfabetizacdo e o ingresso na EJA, para que ele
também nao se perca depois.

A questdo das metas do milénio, 0o MEC junto com a UNICEF escolheram
duas cidades brasileiras para representar o Brasil, no sentido de perseguir
aquelas metas do milénio: uma foi Belo Horizonte e a outra foi Nova
Iguagu. [...] Olha, as razdo porque Nova Iguagu eu ndo sei. Ndo sei quais
foram os critérios escolhidos. Eu sei que foi muito bom. Primeiro porque
para a gente representou muito trabalho e representa muito trabalho. Mas,
por outro lado, isso fez com que a gente avangasse muito no sentido de ter
uma dinamica de trabalho um pouco mais cientifica. Por exemplo, aqui, se
vocé procurasse, anteriormente, quais sao os indicadores que tém de evasao,
de repeténcia, de atraso escolar, nds ndo temos esses dados de 2004. A
partir de 2005, comecamos a fazer isso. E isso foi melhorado por nds! A
gente criou um setor de estatistica, justamente para isso. Porque quando
vocé faz um planejamento, vocé tem que partir da situagdo em que vocé
esta. Entdo, quem te da a situacdo em que vocé esta sdo os indicadores que
vocé tem. Entdo, além de ndo trabalharem com os indicadores oficiais que
tem do IBGE ou de outros 6rgios que trabalham com estatistica, eles nao
tinham um préprio estatistico da rede. Entdo, a gente passou a ter essa

28 _ Entrevista em 11/04/2007. Grifo nosso
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preocupacao. E as metas do milénio, no sentido de ter que definir metas da
educacdo para esse periodo que foi estabelecido aqui para a gente, isso nos
ajudou muito. Nos obrigou encontrar um caminho cientifico e isso esta nos
ajudando, também, no desenvolvimento das nossas metas aqui.

Com relagdo ao Forum Mundial de Educacio, ecle aconteceu por varias
razdes, mas eu acho que a razio principal [...] quando houve a chacina em
Nova Iguacu e Queimados, que vitimou 29 pessoas, isso foi um apelo muito
forte para a sociedade, porque ai Nova Iguagu passou a ser conhecido no
mundo todo, ndo por alguma qualidade, ndo por alguma qualificacdo
positiva, mas por um fato negativo. E o Foérum Mundial, entdo, eles
conseguiram fazer com que o evento ocorresse em Nova Iguacu. Aconteceu
em Nova Iguacu e isso também foi bom pra gente, que ai Nova Iguacu
passou a ser evidenciado ndo como uma cidade violenta somente, mas como
uma cidade que tem potencial, também, para outras coisas, inclusive
educacdo. E o evento foi tdo importante pra gente que o proximo Férum de
2008 vai ser em Nova Iguagu de novo. Ja ficou combinado isso no ultimo
Forum.

Como se observa na fala do subsecretario, os programas, projetos e eventos sao
fundamentais para o desenvolvimento de uma politica de educagdo em Nova Iguacu. Ao
responder as demandas externas, o municipio conta ndo apenas com apoio financeiro como
também com espagos para maior proje¢do na midia, tanto nacional quanto internacionalmente.
Associados aos projetos citados pelo subsecretario juntam-se eventos como a “Bienal do
Livro Infanto-Juvenil” e “Festival Literario” que surgem com as primeiras atividades publicas
na area da educacdo da administragdo atual. Se, por um lado, esses acontecimentos ddo maior
visibilidade e proje¢do a cidade de Nova Iguacu, fortalecendo uma imagem positiva de uma
regido marcada por um preconceito historico associada aos inumeros casos de violéncias; por
outro, da a impressdo de que o municipio tem um compromisso do atual governo com a
educacdo publica. Pode-se dizer que, com a divulgagdo desses e de outros eventos, a educacao
se transforma em um “espetaculo”, dando ao municipio maior visibilidade global, mas isso
ndo significa necessariamente compromisso politico com uma politica educacional
transparente, publica e democratica. Isso porque problemas cronicos e dificuldades
relacionadas a realidade educacional sdo constantemente denunciados pela imprensa em geral,
como a evasdo escolar, a repeténcia, o semi-analfabetismo nas séries iniciais do ensino
(analfabetismo funcional), caréncias de professores, exclusdo escolar, dentre outros.

Parece que o aspecto mais positivo sob o ponto de vista da politica publica de
educacdo nos primeiros anos de gestdo da atual administragdo municipal de Nova Iguacu tem
sido a disseminacido da pratica de producido e tratamento de dados e estatisticas no

ambito da Secretaria Municipal de Educacio, isto ¢, a melhoria da capacidade organizativa

em produzir e sistematizar informacdes a partir da sua propria realidade, aspecto incentivado
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pela Metas do Milénio*”. Se, por um lado, isso pode significar uma modernizagio da estrutura
organizacional e administrativa da SEMEDNI, que passa a contar com um servigo proprio de
produgdo e sistematiza¢do de informagdes basicas para o desenvolvimento de suas atividades
de planejamento e de avaliagdo das agdes na area de educagdo, importante passo para a
produgdo de politicas publicas, o que ndo deixa de ser um grande avango; por outro lado,
demonstra que a politica educacional ndo existia e esta sendo construida ao longo da
administracdo e a elaboragdo dessas informacdes faz parte dela.

Em um dos seus documentos, produzido em 2006**°, a SEMEDNI expressa suas
orientacdes basicas, que, dentre outras fungdes, deve “ampliar o debate sobre a gestdo em
educagdo na cidade de Nova Iguagu e fornecer balizas para a potencializacdo desse servigo”,
um trabalho que, no limite, “pode fornecer subsidios para a constru¢do do Plano Municipal de
Educacao”. Este documento analisa a situagdo da educagdo na cidade conforme os “Objetivos

do Milénio™**'. Segundo os formuladores, o documento ¢ entendido como

resultado do significativo acumulo de experiéncias institucionais, no ambito
da gestdo da municipalidade, no que tange a educagdo publica, tendo em
vista, em primeira instancia, a elaboragdo do Plano Municipal de Educagao
em suas consonancias com o Plano Plurianual.

[...] Esta reflexdo, em linhas gerais, ¢ resultado dos trabalhos
realizados pelos gestores municipais em uma relagdo intersetorial e
interinstitucional, tendo como parceiro o Instituto Paulo Freire, cuja
consultoria restringe-se, respectivamente, as agdes da Secretaria Municipal
de Educagdo e da Coordenadoria Geral do Bairro Escola, visando fomentar
o aprimoramento da gestdo educacional democratica e participativa, em
uma perspectiva de que Nova Iguacu se consolide como “Cidade

Educadora”.?*?

Como se pode observar, este documento ¢ um esfor¢o dos agentes da SEMEDNI com
vistas as “Metas do Milénio”, possibilitando a constru¢do das bases para uma politica

educacional em Nova Iguagu sob uma perspectiva, que pressupde:

% _ Elaboradas a partir da “Declaragio do Milénio” e adotadas em setembro de 2000 pelos 189 paises membros
das Organizagoes das Nagoes Unidas. Visam a¢des governamentais integradas até o ano de 2015.

20 _ SECRETARIA MUNICIPAL DE EDUCACAO/INSTITUTO PAULO FREIRE. Metas do milénio, Set.,
2006. (mimeo)

21 _ Os “Objetivos de Desenvolvimento do Milénio” sdo um conjunto de objetivos que visam agdes
governamentais integradas e tem como metas prioritarias o desenvolvimento sustentavel e a eliminacdo da
pobreza. Ao todo s@o oito metas, e a educagdo ¢ uma delas, cujo objetivo internacional visa a eliminagdo do
analfabetismo e promover a inserc¢ao educacional até 2015. Cidades-pilotos foram selecionadas em nove
paises em desenvolvimento e no Brasil foram escolhidas as cidades de Belo Horizonte (MG) e de Nova Iguacu
(RJ).

22 _ Tbidem, p.4-5. Sabe-se que além da assessoria do Instituto Paulo Freire (IPF), prestada desde o inicio da
gestdo, a SEMEDNI conta também com a consultoria da Federagdo de Orgdos de Assisténcia Educacional
(FASE) que assessora o governo como um todo, inclusive cedendo quadros técnicos e politicos para ocupar
cargos no governo.
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a otimizagdo dos esfor¢os pontuais de planejamento em nivel micro ou
secretarial e setorial. Uma vez coordenadas as agdes para a construgdo do
Perfil, este trabalho deve ser parte da metodologia dos Objetivos de
Desenvolvimento do Milénio (ODM). Também em nivel macro, inter-
institucional, sera efetivo se ndo perder as reais dimensdes do compromisso
assumido pelas autoridades municipais junto a Organizagdo das Nagdes
Unidas (ONU). Tal compromisso ¢ em si um desdobramento da atuagdo do
Brasil na ONU, desde a assinatura do Programa que permitiu o

desencadeamento desta que é considerada a “fase-piloto”.”*

Como se nota, o processo de elaboragdo deste documento corresponde, segundo a
SEMEDNI, ao esfor¢o concentrado em um levantamento de estudos que problematiza e
sistematiza os dados e permite uma melhor compreensdo da realidade educacional do

municipio, situagdo até entdo inexistente. Neste sentido,

Somente em 2005 pode-se apontar a preocupagdo e a concreta mobilizacdo
de agdes dos gestores na producdo sistematica de informacdes e na
disponibilizagdo das mesmas, tais como cadastro dos alunos e professores,
acompanhamento da incidéncia da repeténcia, auséncia e evasio. [...]

Esse importante servigo inexistia, quando do inicio desta
administragdo e em razdo disso os planejamentos e as avaliacdes de
desempenho do setor ficavam muitos prejudicados. Hoje ja existe, mesmo
que ainda incipiente, uma base de informacao que retine os dados mensais
e/ou bimestrais referentes as atividades escolares, como freqiiéncia,
aproveitamento, indice de evasao, distor¢ao série/idade,
aprovagdo/repeténcia. Na medida em que se consolidem os meios técnicos e
humanos necessarios, sera possivel fazer mapeamentos, andlises e
proposigdes que apontem pontos mais criticos que requerem intervencao do
setor, com a necessidade de ampliagdo de algumas unidades e criagdo de
outras, etc.”®

O mérito desse esfor¢o, ressaltado no proprio documento, € a criagdo de um conjunto
de informagdes basicas sobre a realidade educacional no municipio, ponto fundamental para
se pensar qualquer politica puiblica que seja capaz de superar as distor¢des € incongruéncias
de informagdes produzidas, vinculadas, principalmente, ao financiamento dos fundos de

285

educacao™. Como exemplo dessas incongruéncias, o documento aponta para o problema do

quantitativo dos professores na rede publica municipal, que

2 _ Tbdem.

2% _Tbdem, p.9.

25 _ Geralmente dados sobre as realidades educacionais das municipalidades tém como base estudos por
amostragens, informes indiretos, dados tabulados e analisados por 6rgdos centrais de pesquisas como o Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), Instituto Nacional de Estudos Pedagogicos (INEP), Instituto de
Pesquisa Econdmica e Aplicada (IPEA) ligados ao governo federal e/ ou orgaos ligados ao governo estadual
como a Secretaria do Estado da Educagdo do Rio de Janeiro (SEE-RJ), Tribunal de Contas do Estado do Rio de
Janeiro (TCE-RJ) e Centro de Informagdes e Dados do Rio de Janeiro (CIDE).
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Enquanto os dados do IBGE apresentam 1850 professores, os dados da
administragdo ddo conta de 3.204 docentes em 2003. Quais seriam as causas
de tal nivel de incongruéncias? Seriam de natureza técnica ou politica?
Estranhamente as diferentes fontes apontam para a existéncia de 97 escolas
até 2003, entretanto 1354 professores, em um quadro de 3204 é um
contingente expressivo para ter desaparecido por conta de um simples
problema de comunicacdo, entre a SEMED e o MEC, naquela
circunstincia.”*

Importante observar que todo esse esforco ¢ valido porque organiza as informagdes
que servem de base para o planejamento da politica educacional. Porém, chama a ateng¢do que
esse esforco concentrado para a sistematizacdo dos dados ndo apresenta nada de novo, pois os
parametros qualitativos da educagdo ja estdo dados pelas diretrizes nacionais e internacionais.
Mesmo assim, a produ¢do de informagdes basicas pela SEMEDNI, apesar de pequena, ¢
muito importante porque permite tracar o perfil da educacdo municipal de Nova Iguagu, que ¢
constituida por uma rede publica formada por 99 (noventa e nove) unidades escolares de
Ensino Fundamental, 13 (doze) creches municipais e 36 (trinta e seis) creches conveniadas.*’

O diagnostico tragado no documento, em geral, aponta para os problemas da educacao
municipal de Nova Iguagu, tais como:

a) discrepancias na infra-estrutura, apesar das unidades escolares estarem
disseminadas em todo territério municipal, os equipamentos sdo insuficientes.
Em termos de tecnologia de comunicagdo nao hd um sistema eficaz sem
telefones e banda larga em algumas escolas, exceto as do telecentro;

b) defasagens nos quadros de recursos humanos (professores e funcionarios);

c¢) dificuldades na qualificagdo do corpo docente. A “formacdo continuada em
trabalho esbarra em um quadro deficitario de docentes”. Soma-se a isso uma
“grande dificuldade no que se refere a qualificacdo dos professores, pelo fato
de que muitos trabalham em mais de uma rede de ensino”;

d) problemas estruturais da educacdo publica como evasdo, repeténcia e distor¢ao
idade/série, analfabetismo incidem sobre a populagdo em idade escolar;

e) falta de um sistema préprio de ensino, “um problema que recai sobre os
demais”.

Em suma, o estudo realizado pela SEMEDNI/IPF aponta para as defasagens existentes

entre as metas estabelecidas pela ONU (Metas do Milénio, 2000) e pelo governo federal

2% _Tbdem, p.15.

7 _ Dados referentes ao ano de 2006. Para administrar essa rede a SEMED conta com uma estrutura formada
por 04 (quatro) secretarias adjuntas, a saber: Secretaria Adjunta Pedagogica, Secretaria Adjunta Administrativa,
Secretaria Adjunta de Patriménio da Educagdo e Secretaria Adjunta Financeira da Educagdo. (SEMED/IPF,
2006)
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(Plano Nacional de Educagao, 2001) e o que realmente ¢ oferecido pela rede municipal, de
ensino de Nova Iguagu com base num conjunto de estudos de outras institui¢des e orgdos™".
Os dados apontam para uma “timida expansao” da rede municipal tanto na educagao infantil
(creche e pré-escola) como no ensino fundamental (ciclo bésico). Em relacdo a educagdo
infantil, o estudo mostra que, apesar de as creches terem aumentado o atendimento das
criancas do municipio com um crescimento nas matriculas de 473 criangas atendidas em 2004
para 609 criancas em 2006 e a pré-escola um crescimento de 2.356 criancas atendidas em
2004 para 2.958, os indices, se comparados com a populacdo existente sdo de 0,3% no
primeiro caso e 31,2% no segundo, considerado como infimo. A meta do municipio ¢ atender
5% do total de criangas de 0 a 3 anos em creches da municipalidade, mas, em relagdo a pré-
escola, a meta ndo ¢ claramente estabelecida, no maximo o estudo faz referéncia ao que ¢
determinado no Plano Nacional de Educacdo, publicado em 2001, que “estabelece que até
2011 metade dos meninos ¢ meninas de até 3 anos devera estar em creches e 80% das criangas
de 4 a 6 anos na pré-escola”.?®

Quanto ao Ensino fundamental, o estudo questiona a imprecisdo dos dados
quantitativos disponiveis e aponta para a realizacdo de um Censo Educacional proprio, que
permitira a SEMEDNI quantificar com mais confiabilidade as criancas e adolescentes nessas
condigdes. Por ora, ressalta o crescimento ainda pequeno do nimero de matriculas registrado
no Censo Escolar do INEP e ressalta algumas questdes referentes a essa modalidade de
ensino, afirmando que

De acordo com os dados apurados pelo Observatorio das Metropoles, a rede
municipal de Nova Iguagu apresentou, no periodo de 2003 e 2004, uma taxa
elevada de atraso escolar (distorgdo série/idade), que foi de 13,8%. Quantos
aos repetentes, de acordo com o Censo Escolar, tivemos 11,9% em 2004,
11,65% em 2005 e 11,87% em relacdo ao total de alunos matriculados.*”

Observa-se uma tendéncia de crescimento quando se leva em conta que o
total de alunos matriculados, envolvendo todas as modalidades, foi de
61.805, 64.922 e 66.752, para os anos de 2004, 2005 e 2006
respectivamente. Com relacdo a evasdo escolar ocorreu o inverso, ja que 0s
percentuais de evadidos para o mesmo periodo sdo 5,32%, 3,63% e
2,72%.%"

28 _ 0 estudo da SEMED tem como fonte dados e indices elaborados pelo Observatorio das metrépoles (IPPUR-
UFRIJ/FASE, 2006), IBGE/IPEA (2004), INEP (2004) e por o6rgdos internos como a Coordenadoria Geral do
Bairro Escola (20006).

2 _ Tbdem, p.20.

20 _ Projeto de Localizagio dos Objetivos do Milénio Cidade de Nova Iguagu. Observatorio das
Metropolis/IPPUR-UFRJ, FASE. Rio de Janeiro, 2006,.p.19.

#!_ SEMEDNI/IPF, 2006, p.25.
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Especificamente, o estudo da SEMEDNI/IPF constata a real situacao da educacao
infantil e do ensino fundamental do municipio, apontando para metas municipais mediante a
previsdo de acdes publicas convergentes com as metas do milénio. Como principal meta,
assume a “implantac¢do do sistema de Horario Integral na rede publica” oferecido atualmente
como opcional, mas que, segundo a SEMEDNI, com a criagdo do Sistema Municipal de
Ensino “deve tornar-se compulsorio”.

Essa meta, associada a outras mais amplas como a melhoria da qualidade em
educacdo, passa a compor o que pode ser considerado o grande projeto do governo de Nova
Iguacu na atual administragdo, o “Programa Bairro Escola” que passa a envolver agdes como
“melhoria das condi¢des de trabalho dos educadores, formacao continuada em trabalho,
transporte escolar, a ampliagdo do horario de aula e oferta de vagas condicionadas a
constru¢do de escolas, etc.””*>. Tudo indica que este programa passa a ser o cerne, ndo apenas
da politica educacional, mas do governo como um todo e responde as exigéncias estabelecidas
no cenario nacional e internacional, em relagdo ao desenvolvimento da educagdo sob o ponto

de vista das metas do milénio. Nas palavras do secretario adjunto pedagdgico da SEMEDNI,

O bairro-escola é um programa que reline varias secretarias em torno de um
projeto educacional na escola. Entdo, a escola ¢ a referéncia. [...] Secretaria
de Obra, Secretaria de Saude, Secretaria de Transporte, Secretaria da
Cidade (que na verdade, ndo existe secretaria de obra e sim secretaria da
cidade), Secretaria de Urbanismo, a CODENE que ¢ uma empresa de obras
municipais. Entdo, todos esses orgdos estdo dentro do programa bairro-
escola. Nos temos a parte pedagogica, que cuida de estabelecer o horario
integral. [...] entdo, aquela escola passa a funcionar em horario integral.
Existe o sistema de parcerias. Esse horario integral ele ndo acontece dentro
do espaco da escola, ele acontece no espago da comunidade. Entdo, é numa
Igreja que tem uma sala que pode servir de sala de aula, ela oferece para a
escola, faz uma parceria com a escola. Se um clube que tem uma piscina,
ele oferece a piscina. Enfim, se ¢ uma academia que tem um saldo que pode
ter uma atividade cultural, ele oferece.

Entdo, no outro turno (em turno regular, o aluno estuda normalmente
na escola), ele permanece por conta da escola, mas ele vai fazer atividade de
aprendizagem, de cultura e de esporte, em espacos parceiros.””

Como ¢ perceptivel nas palavras do secretario adjunto pedagdgico, o programa Bairro
Escola ¢ um projeto estratégico de articulagdo entre diversas areas das politicas publicas em
que a educacdo ¢ o ponto de partida. Além disso, a efetividade deste programa fundamenta
técnica e politicamente a acdo do governo municipal que articula e integra suas secretarias e

ainda se aproxima da comunidade. Neste ultimo aspecto, chama a aten¢do o fato de que nao

2 _Tbdem, p.22.
23 _ Entrevista em 11/04/2007.
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estdo claros, até o presente momento, os critérios de escolhas em qual comunidade o
programa sera implantado ¢ nem qual o seu alcance até¢ o final do governo. De qualquer
modo, passado a metade do mandato da atual administracdo, a situacdo da educagdo no
municipio de Nova Iguacu € outra em relacdo ao inicio do governo, principalmente do ponto
de vista da racionalidade administrativa, em que a quantificagdo e a sistematizacdo das
informacdes apontam para uma tecnificacdo em nome da eficiéncia administrativa, em busca
da legitimagdo da politica de educag@o que esta sendo implementada. Chama atengdo o fato
de que, os estudos que servem de base para as acdes da SEMEDNI nao tenham chegado ao
CMENI, pelo menos durante a realizacdo da pesquisa empirica. Sem o compartilhamento
dessas informagdes ndo ha troca entre esses o0rgdos. Isso leva a questionar a concepgao de

gestdo democratica como marca caracteristica da administracdo atual.

5.3.2 Democratizaciio da gestao publica da educagdo: contradicdes e ambigiiidades

De acordo com a SEMEDNI a educagdao em Nova Iguacu tem como objetivo geral

“propiciar ao educando a formagdo basica necessaria ao desenvolvimento e aperfeicoamento
A . . L. o, . L. 204 . ~

das consciéncias social, critica, solidaria e democratica” % A demanda por democratizacao

da gestao publica do ensino ¢ reconhecida e considerada um ponto “nevralgico”, pois €

Fruto dos proprios avangos sociais obtidos nos ultimos anos, com
fortalecimento do estado de direito, tal demanda se contrapde a auséncia de
uma cultura participativa devidamente instaurada, que permita um maior
controle da sociedade civil ndo apenas no que diz respeito aos gastos
publicos, como também na qualidade dos servigos e do atendimento.*”

Com essa compreensdo, a SEMEDNI caracteriza sua administragdo como “gestio
democratica”, que pressupoe uma cultura participativa e maior controle da sociedade civil
sobre o Estado, em particular dos gastos publicos e da qualidade dos servigos. Ou seja, a
democratizagdo da politica de educa¢do no municipio passa pela participacdo e controle social
(accountability) que, como visto no segundo capitulo deste trabalho, condiz com os
pressupostos de uma politica deliberativa de democracia, pelo menos do ponto de vista
tedrico. Nesta dire¢do, a SEMEDNI ressalta como principais pontos caracteristicos da sua
gestdo algumas acdes pontuais voltada especificamente para a institucionalizagdo da

participacdo social nas escolas, como a questdo da descentralizagcdo interna através dos

2% _ SEMEDNI/IPF, 2006, p.10.
5 _Tbdem, p.15.
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processos de “eleicoes diretas para diretores de escolas” e de “formacgdo dos conselhos de
escolas”, com objetivo de promover a participacao de “todos os seguimentos constituintes das
unidades escolares”. A eleigdo direta para diretores de escolas foi instituida no ano de 2005,
porém somente efetivada no ano de 2006*’. Considerando que o governo iniciou suas
atividades no ano de 2005, percebe-se que essas acdes estdo sendo construidas ao longo da
administracdo, o que significa que nao estavam previamente definidas. Mesmo assim, essas
acoes ndo deixam de indicar avangos na politica de educagcdo no municipio.

Sobre essas acdes, diz o secretario adjunto pedagdgico da SEMEDNI:

[...] no ano passado, em 2006, a gente iniciou também uma coisa pioneira
em Nova Iguacu que foi a eleigdo direta para diretor. Nessa elei¢do direta
participam, com direito a voto, todos os segmentos também. Alunos, os pais
de alunos até 10 anos votam por esses alunos. A partir de 10 anos de idade,
o aluno, ele proprio vota. Professores e funcionarios, inclusive terceirizados
tinham direito a votos ¢ votaram. Entdo foi o primeiro processo democratico
acontecido em Nova Iguacu e a gente ja estd no segundo ano de mandato
desses diretores. E esse ano a gente ja comegou a discussdo do conselho de
escola. Porque, ai, o conselho de escola ja ¢ um conselho que, junto com o
diretor, sera o responsavel pela gestdo da escola. Esse conselho vai variar de
tamanho, de acordo com a comunidade, ele vai ser composto por 8, 10, 12,
16 pessoas a serem definidas ainda. Mas ele, igualmente, tem representagao
de pais de alunos, de funciondrios e de professores.”®

Nao se tem aqui a pretensdo de analisar esse processo de democratizagdo da gestao na
educagao em Nova Iguagu e nem tampouco os seus resultados, o que somente ¢ possivel
depois de algum tempo. Porém, chamar a atencdo para as suas contradi¢des e incongruéncias
considerando que ainda ¢ um processo em constru¢do, nos parece oportuno. A SEMEDNI
sinaliza através de suas acdes uma perspectiva “democratica” com a intengdo de promover
uma “nova pratica de gestao publica”, na qual as decisdes devem ser tomadas coletivamente a
partir das escolas. Com isso, ela busca estimular a participacdo social internamente nas
escolas, no sentido de

[...] constituir uma cultura participativa [que] tem a ver [com] a concepgao
de estado, com compromisso e niveis de investimentos do poder ptblico na

2% _Tbdem, p.16.

7 _ As eleigdes diretas para diretores ¢ um importante indicador da democratizagdo da gestdo publica. Sabe-se
que na regido da Baixada Fluminense a nomeagao de cargos de direcdo em escolas publicas ¢ uma importante
moeda de troca politica, em que vereadores ¢ até deputados buscam influenciar e nomear seus apadrinhados
politicos. A lentiddo da implementagdo desse mecanismo nos municipios da Baixada, particularmente em Nova
Iguacu ¢ emblematica e caracteristica de um tipo de politica local autoritaria resistente as inovagdes politico-
institucionais. As eleigdes de diretores de escolas municipais em Nova Iguagu ocorrem vinte anos apds a
promulgacdo da CF/88 ¢ dez anos ap6s a LDBN/96, o que demonstra o atraso neste tipo de inovagdo. Mesmo
assim, os critérios ¢ a forma como ocorreram as eleigdes sdo criticados pelos profissionais de educacdo que
atuam no municipio.

% _ Entrevista em 11/04/2007.
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formacgdo dos cidaddos. A escola ¢ sem divida um espago privilegiado
nesse processo, podendo a escola ir além dos seus proprios muros,
aglutinando também a comunidade do entorno.*”

Veja bem, a intengdo ¢ clara no discurso da SEMEDNI, pois busca através das
eleicdes para diretores e formagdo dos conselhos escolares, institucionalizar a participagao
social como condi¢dao para mudar a pratica politica da gestao publica na area educacional. A
questdo € que esse processo ndo ocorre sem dificuldades e requer uma nova postura do
administrador publico.

Alguns dos problemas relacionados a implantagdo dessa politica de gestio

democratica, sdo discriminados pelo proprio secretario adjunto pedagogico, quando afirma:

Bom, eu caracterizo como uma gestao democratica! Agora, eu tenho
que reconhecer que ha alguns rangos. [...] uma pratica de gestdo no
municipio, sempre foi muito centralizada. A gente ouve relatos que as
pessoas para falar com alguém da Secretaria de Educagdo, ndo precisa ser o
secretario ou a secretaria de educagdo ou o assessor ndo, com qualquer
funcionario da secretaria era uma distancia muito grande. Entdo, havia um
abismo muito grande entre este o6rgdo central e as escolas. A gente ouviu
muito relato também porque a gente faz visitas periddicas e reunides com 0s
professores das escolas. E comum a gente ouvir dizer assim: olha! Nés
nunca tivemos reunido com pessoas da secretaria aqui na escola.

Entdo, o rangco que eu digo € assim: que as pessoas nao se
acostumaram ainda a esta coisa de ter acesso direto as pessoas da Secretaria,
principalmente a Secretaria de Educacdo. O que antes era inimaginavel,
principalmente para quem ndo era o diretor. O professor para falar com a
Secretaria tinha que agendar e aguardar e, as vezes, ele ndo conseguia.
Hoje, ele chegando aqui e se a Secretaria estiver aqui e esta com tempo
disponivel, ela atende.

Agora, a gestdo ¢ democratica, também, porque na escola a gente
criou mecanismo para que todo mundo pudesse falar daquilo que
precisa falar com o diretor. E a gente cobra do diretor que ele traga as
informagdes da escola e que ele leve as informagdes da Secretaria para o
segmento da escola. E uma gestdo democratica que compromete muito
mais o diretor, porque ele é cobrado constantemente: ele ¢ cobrado por
nos aqui, se ele estd fazendo as informagdes e promovendo a participagdo
na escola (se tem que tomar uma decis@o, se ele esta ouvindo a todos os
segmentos) e ele ¢ cobrado 14 na escola também. E esta gestao democratica
vai se potencializando na medida em que a gente instituiu o horario
integral na rede, em parte das escolas da rede. Porque ai a gente conta
com a presenga muito mais efetiva de membros da Secretaria de Educacdo
todos os dias na escola, de membros de outras Secretarias de Governo
também. Entdo as pessoas da comunidade, os pais de alunos e funcionarios
tém acesso aos funcionarios do governo, seja da educagdo, seja da saude,
seja da secretaria que cuida do trafego, seja de outras secretarias... entdo
eles estdo presentes na escola, eles t€m um acesso direto para fazer as suas
reclamagdes ou para fazer as suas sugestdes, as suas cobrangas, né! Entdo,

%% _ SEMDENI/IPF, 2006, p.17.
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ela é uma gestio democratica neste sentido! Claro que precisa ser
aperfeicoada.’”

O discurso oficial da SEMEDNI revelado tanto pelo documento supracitado quanto
pela fala do secretario adjunto coloca a participagdo da comunidade nas unidades escolares
como o cerne da politica municipal de educacdo da administra¢do atual. A fala do secretario
adjunto explicita bem que a gestdo democratica centra-se na questdo do acesso da comunidade
escolar aos setores e tramites internos da escola e da propria secretaria, situacdo que nao
ocorria nas administragdes anteriores. Trata-se de uma politica de amplia¢do da participagao
interna de forma que dé maiores responsabilidades aos proprios funcionarios da secretaria e
aos diretores das escolas que devem estar abertos e disponiveis as reivindicacdes da
comunidade escolar. Para tanto, tudo indica que basta garantir as eleicdes ou a participagao
que a gestdo se caracteriza como democratica. Neste aspecto, a SEMEDNI avalia ganhos nas
suas acdes empreendidas no municipio, 0 que se compararmos com gestdes anteriores e de
outros municipios da Baixada Fluminense nao deixa de ser um avanco.

O problema é que democratizar a gestdo do ponto de vista da descentralizacdo do
acesso as estruturas da SEMEDNI nao ¢ o mesmo que democratizar a politica de educacao no
municipio. Esta requer a criacdo de espacos para interlocu¢do mais ampla com os demais
atores ou agentes da educagcdo municipal, no sentido do compartilhamento do poder de
decisdo. Neste aspecto a contradi¢do do discurso da SEMEDNI com a sua pratica ¢ evidente.
Melhorar a comunicagdo interna entre a comunidade escolar e as escolas ¢ um fator de
relevancia, na medida em que abre canais para maior transparéncia interna da gestdo publica
da educacdo. O problema ¢ que tudo gira em torno das acdes da SEMEDNI internamente
definidas. Se isso aponta para uma “nova pratica” interna da gestdo, o mesmo ndo pode ser
dito da relagio SEMEDNI e outros 6rgdos ligados a educa¢do no municipio, como o CMENI.

Sob o espectro da democratizagdo da gestao, o discurso da SEMEDNI aponta para o
“fortalecimento dos Conselhos Municipais de Educacdo e do FUNDEF”, ao lado das demais
acoes™'. E aqui é a questdo de maior interesse para o nosso trabalho. Trata-se da relagdo
CMENI e o 6rgao executor da politica (SEMEDNI), em que a pesquisa aponta para um
grande distanciamento entre o discurso, as praticas e os resultados da politica educacional no
municipio de Nova Iguagu sob a atual administragdo. Nesta, a questdo da descentralizagdo da
gestdo e centralizacdo da politica (do poder politico) como caracteristica do processo de

democratizagdo do pais, se faz presente na cidade de Nova Iguagu. Em outras palavras, a

39 _ Entrevista em 11/04/2007. Grifo nosso.
%' _ SEMEDNI/IFP, p.16.
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SEMEDNI estimula as a¢des, mas reconcentra em si mesma o poder de decisdo politica.
Vejamos como iSso ocorre.

Como foi visto a “nova pratica” de gestdo da SEMEDNI tem como maior preocupacao
a aproximagdo com os segmentos das escolas, cujo resultado ¢ aponta para uma melhor
relacdo entre as escolas, a comunidade escolar e a propria secretaria de educagdo. O discurso
da SEMEDNI aponta, também, para melhoria de relacionamento com os demais agentes
politicos do municipio, direta ou indiretamente, ligados a educacdo como conselhos,
entidades, movimento social, dentre outros.

Sobre a forma da relagdo com os conselhos em geral, diz o secretario adjunto:

Mais diretamente ¢ o CAE — Conselho de Alimentacao Escolar e o
Conselho do [FUNDEF] que foi extinto e agora vai ser substituido pelo
Conselho do [FUNDEB]. O Conselho da Crianga ¢ do Adolescente, esse
mais indiretamente, ele esta ligado a outro 6rgdo, mas ele tem tudo haver
com a gente [CMDCA].

Tem outros conselhos também. Tem conselho do negro (que a gente
nem colocou aqui) [...] E que, na verdade, todos esses conselhos tém um
representante da Secretaria de Educacdo. Entdo, a forma de
relacionamento € essa: uns tem maior ou menor acompanhamento. Eu diria
assim, 0 Conselho Municipal de Educacdo, tem um acompanhamento
mais proximo, até porque a Secretaria é a presidente do Conselho. O
Conselho do [FUNDEB], tem um representante da [SEMEDNI] que tem
que prestar contas das agdes da [SEMEDNI] [...] E o Conselho de
Alimentagdo Escolar também, mensalmente, tem que prestar contas de
como est4 o gerenciamento da merenda escolar.’”

Sobre o relacionamento da SEMEDNI com os movimentos sociais, sobretudo dos

professores, afirma o secretario adjunto:

[...] Existe uma interacio muito grande da Secretaria. Eu diria,
também, que inédita no municipio. Agora é claro que é conflituosa como
tem que ser, sendo ndo tem sentido de existir uma entidade de classe, né?
Na verdade, no ano passado [...] € que a gente ainda ndo fez esse registro,
mas talvez nds tenhamos feito umas 25 audiéncias com o sindicato [...]
[Audiéncias publicas] Nao! De atender diretamente... Porque esse era
outra questdo problematica aqui, na gestdo anterior. Eles ndo conseguiam,
quase nunca, ter acesso a Secretaria e muito menos ao Prefeito. Entdo, a
gente nesse sentido tornou isso muito mais comum... fazer sempre junto,
atender o sindicato. E chamar o sindicato para discutir também, néo s6
questdes salariais. Na ultima audiéncia que nos tivemos com eles... olha
s0, nds queremos discutir os aspectos pedagdgicos da rede com vocés! Eu
acho que o papel do sindicato também ¢ esse!

O sindicato recebeu bem. Acho que ¢ um dado positivo, também, se vocé
pega um documento do [...]. No inicio do ano foi publicado no jornal dele
[SEPE], que ¢ o Diario de Classe e, assim, o resumo de como anda a
atuagdo do sindicato nos varios municipios e no Estado. E o tunico

392 _ Entrevista em 11/04/2007. Grifo nosso.
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municipio que eles consideraram que teve avanco, foi Nova Iguacu. Foi
0 unico municipio! Se vocé pega esse documento, vocé vai ver 1a, o Uinico
municipio que teve avango foi Nova Iguagu porque houve maior
possibilidade de negociagao.

E hoje, a gente tem uma parceria com o [SEPE] no sentido, inclusive, de
liberar o ponto para eles fazerem assembléia de professores. Amanha, vai
acontecer uma reunido para tirar representante de escola. Entdo, a gente
concede a liberagdo de ponto para aqueles professores que vao se reunir.
Enfim, eu acho que a relagiio tem sido muito boa.*”

O discurso do secretario adjunto aponta para maior interacao entre a SEMEDNI com
conselhos da area da educacdo (CME, CAE e CACS) e outros, além de entidades do
movimento social, particularmente a entidade sindical que representantes dos professores.
Essa proximidade indica uma “aparente” postura da SEMEDNI que reconhece a importancia
desses Orgdos na “nova pratica” da gestdo democratica. “Aparente” porque nas falas do
secretario adjunto ¢ a SEMEDNI que toma sempre as iniciativas de abrir espago para esses
orgaos, inclusive chamando-os para uma maior responsabilidade na discussdo da proposta
pedagogica, particularmente o SEPE/NI a quem reconhece ter uma relagdo conflituosa, mas
que ndo explicita que tipo de conflito ocorre. Na fala do secretario adjunto, a énfase recai na
comparagdo entre a SEMEDNI na atual administragdo com as anteriores, no sentido de
mostrar que a gestao atual ¢ mais aberta as criticas e participagdo da sociedade, portanto, mais
democrética.

Neste aspecto, especificamente questdes relacionadas ao Conselho Municipal de
Educacdo ganha relevancia nas falas do proprio secretario adjunto, pois existe um
acompanhamento mais proximo tendo sem vista ser a secretaria municipal de educacao
a atual presidente do Conselho. E aqui se concentre o cerne da nossa discussdo. Para a
SEMEDNI, o CMENI por ser paritario e se reunir ordinariamente e apresentar um “grau de
eficiéncia de sua atuacdo, pode ser considerado sincronizado as dindmicas participativas mais
gerais”, porém encontra-se limitado pelas instancias estaduais, na medida em que o municipio
ndo tem um sistema proprio de ensino. Com efeito, suas “fun¢des de fiscalizagdo,
normatizagdo e consultoria s3o precariamente desenvolvidas”.**

Além disso, a SEMEDNI afirma que

a lei municipal que o instituiu determinou que o secretario municipal de
educacdo seja o seu presidente nato, o que, como conseqiiéncia, lhe tira
ainda mais a autonomia. Apesar disso, 0 CME tem desempenhado o papel

393 _ Entrevista em 11/04/2007. Grifo nosso.

3%4 _ Essa auséncia de sistema proprio de ensino obriga o municipio seguir as diretrizes do Sistema Estadual de
Ensino do Rio de Janeiro, consubstanciado nos parametros determinados pelo Conselho Estadual de Educagio
(CEE-RJ) e da Secretaria Estadual de Educagdo (SEE-RJ). SEMEDNI/IPF, 2006, p.16.
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de acompanhamento das politicas educacionais, das contas publicas e
aplicagdes dos recursos da educacdo, se empenhando simultaneamente no
debate que visa estabelecer os parametros de criacdo [do] projeto que cria o
Sistema Municipal de Ensino. Quanto as questdes como curriculo pleno,
normas e diretrizes, o CME tem sido justificadamente omisso, até em
funcio de suas limitagdes.’®

Interessante observar que o discurso da SEMEDNI reconhece a importancia do
CMENI e que o mesmo tem desempenhado o seu papel na politica educacional de Nova
Iguacu, mas que sua atuagdo ¢ limitada e que suas fungdes sdo desenvolvidas de forma
precaria, devido a auséncia do SME. Mais ainda, a autonomia do CMENI encontra-se
prejudicada pelo dispositivo legal que impde o secretario municipal de educacdao de educacao
como presidente do CMENI. Por conta disso, a propria SEMEDNI justifica a omissdo do
conselho em relagdo a sua fungdo normativa. O problema que a colocacdo da SEMEDNI em
nenhum momento indica o seu envolvimento direto na atuagdo do CMENI, fala do conselho
como se ela propria no cargo da presidéncia ndo tivesse responsabilidade sobre a atuagdo
precéria e autonomia limitada do mesmo. Eis, a grande contradi¢do: em nenhum momento,
tanto na fala do secretario adjunto quanto no documento oficial, a SEMEDNI faz uma
autocritica sobre sua atuacdo no CMENI e como isso tem interferido negativamente para o
seu funcionamento e sua atuacdo, bem como no seu resultado.

O discurso da SEMEDNI ndo condiz com a sua pratica politica em relagdo ao CMENI,
apresenta uma “aparente” neutralidade e expressa uma forte contradicdo. O principal
problema ¢ colocado como sendo a auséncia de um sistema municipal de educacao, colocado
como “um problema que recai sobre os demais” na educagdo do municipio. Sem o SME, a
educacdo municipal fica atrelada ao Sistema Estadual de Ensino e a situagdo do CMENI ¢ de
subordinacdo ao CEE/RJ e a propria SEMEDNI ja que faz parte da estrutura desta. Ora,
ocupando o cargo da presidéncia que € o 6Orgdo interno responsavel pela conducao dos
trabalhos do CMENI, a SEMEDNI poderia alterar essa situa¢do, caso assim desejasse,
inclusive mudando o dispositivo legal de forma que garantisse maior autonomia ao Conselho.
O que se constata ¢ justamente o contrario, pois a sua auséncia nas reunides tem fragilizado
ainda mais este 6rgao colegiado que o impossibilita de tomar qualquer decisdo interna que
leva a alteracdo dessa situagdo. Sem esse 6rgdo da presidéncia em funcionamento, o CMENI
fica acéfalo, com prejuizos para o funcionamento de seus outros Orgdos (secretaria geral,
comissoes, plendrio). Nada mais contraditorio para um tipo de politica voltada para um

relacionamento mais estreito com os agentes publicos municipais da area de educacao. Ainda

395 _Tbdem.
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assim, o discurso oficial da SEMEDNI avalia positivamente a relagdo da mesma com o
CMENI como algo natural e que ocorre normalmente e sem grandes problemas. Sem sombra
de duvida que isso soa muito estranho, na medida em que na atual administragdo, por conta da
auséncia da secretdria-presidente, o CMENI ndo teve capacidade de deliberar sobre qualquer
assunto de sua competéncia. No periodo estudado pela pesquisa, nada foi registrado de
maneira que indique qualquer acdo da SEMEDNI para alterar essa situagdo em prol do
fortalecimento do CMENIL.

O comportamento da SEMEDNI em relagdo ao CMENI ¢ de total distanciamento e a
auséncia da secretaria ou do seu suplente na presidéncia, sem abrir mdo do cargo, ¢ o
principal indicador disso. Somam-se a isso, questdes relacionadas aos problemas de acesso as
informagdes e de comunicagdo revelados pela pesquisa que dificultam as discussdes do
plenario e das comissdes do Conselho, além das faltas de condigdes (materiais,
administrativas e financeiras), dentre outras constatadas neste trabalho. Apesar de se organizar
e produzir internamente um banco de informagdes basicas sobre a educagao no municipio que
lhe permite melhor conhecimento sobre a realidade educacional de Nova Iguagu para tracar a

orientagdo da sua politica educacional®®

, ndo ha registro de que, em algum momento, a
SEMEDNI compartilhou essas informagdes com o CMENI, o que coloca em xeque o seu
discurso de uma politica voltada para a descentralizacao e a ampliagao da participagdo social
na gestdo da educacdo no municipio, mesmo que se verificam avangos significativos nesta
dire¢do. O problema ¢ que sem compartilhamento das informagdes produzidas é praticamente
impossivel falar em “estreita colabora¢do” entre esses 6rgaos municipais de educacao.

Tudo leva a cré que o tipo de tratamento da SEMEDNI dispensado ao CMENI ¢ de
distanciamento e subordinagdo. Isso expressa uma outra questdo conhecida pela literatura
politica nacional, destacada no terceiro capitulo deste trabalho, isto ¢, a centralidade do poder
executivo na condu¢do do processo de decisdo politica. Trata-se de uma forma de fazer
politica mediante uma prdxis autoritaria, enraizada historicamente nas instituicdes politicas e
que permanece (sobrevive) mesmo em um contexto democratico. O caso estudado mostra
claramente que tudo que acontece em termos d educagdo no municipio gira em torno da
condugdo ¢ do controle da secretaria municipal de educacdo. Apesar do discurso e de
iniciativas para uma “aparente” descentraliza¢do das acdes, particularmente relacionadas a

rede escolar, em prol da democratizagdo, a SEMEDNI concentra o poder decisorio da politica

306 _ Nos referimos principalmente aos estudos como “Balango Sintético da Situacio da rede Municipal de
Educagao” produzido pelo CGBE, em 2005; “Metas do Milénio”, produzido em parceria com o Instituto Paulo
Freire, em 2006; “Projeto de Localizagdo dos Objetivos do Milénio. Cidade de Nova Iguagu”, produzido pelo
Observatodrio das metropolis (IPPUR-UFRJ/FASE), em 2006.
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educacional frente aos demais agentes educacionais no municipio. As estratégias adotadas
para a manutencao deste poder variam conforme a situacdo e o agente educacional. Em
relacdo ao CMENI, a estratégia passa pela inoperancia do cargo da presidéncia ocupado
legalmente pela secretaria, que mesmo ausente ndo abre mao do cargo. Esta postura associada
ao nao compartilhamento das informagdes produzidas faz com que haja um esvaziamento do
papel politico do CMENI, evitando que ele funcione como instancia de discussao e de
deliberacdo publica que possa rivalizar com a forma como a politica educacional estd sendo
conduzida na cidade de Nova Iguagu. Além de contraditdria essa ¢ também uma posi¢cdo de
ambigiiidade frente ao discurso oficial da SEMEDNI.

Essa ¢ uma questdo sentida por alguns conselheiros, principalmente da sociedade
organizada. Em uma das reunides, uma conselheira desabafa: “[...] 0 governo nio participa...
A pouca participacdo enfraquece o poder de atuacio do conselho, falta mobilizacio, o
conselho se sente sem poder de representatividade ””. Esta reclamagdo faz sentido na
medida em que a auséncia do governo municipal, em particular do 6rgao responsavel pela
gestdo da educagdo publica, compromete o desenvolvimento dos trabalhos do CMENI. Isso
fica evidenciado nas discussdes sobre assuntos que demandam necessidades de mudancas
estruturais na educacdo do municipio, como a formulagdo e implantagdo do Sistema
Municipal de Ensino (SME), do Plano Municipal de Educacdo (PME), ou até mesmo
alteracdo do Regimento Interno (RI) que pode altera a situacdo em que se encontra o proprio
Conselho. Na pratica, a ndo participagdo da SEMEDNI inviabiliza qualquer decisdo sobre
esses assuntos e o ndo compartilhamento de informagdes prejudicam as discussdes sobre os
mesmos. A pesquisa revela que o comparecimento do 6érgao executor da politica municipal de
educagdo nas reunides do CMENI ocorre quando por solicitagdo oficializada ou quando lhe ¢é
conveniente. Essa pratica politica impede ou cria obstaculos para que o CMENI desempenhe
suas fungdes conforme o seu novo papel politico assumido institucionalmente no atual
contexto de democratizagao do pais.

Uma outra leitura pode ser feita dessa situagdo. Considerando que no contexto politico
atual, a implementa¢cdo de mecanismos politicos como o SME e o PME sao fundamentais
para que o CME cumpra o seu novo papel politico, que ¢ o de 6rgao normatizador do primeiro
e condutor do segundo, a auséncia dos mesmos até o0 momento no municipio de Nova Iguacu,
ou a lentiddo do processo de elaboragdo, discussdo e definicao, favorecem a centralidade do

processo politico nas maos da SEMEDNI. Desta forma, a pratica ambigua e contraditoria

397 _ Reunido em 11/10/2005. Grifo nosso.



215

deste 6rgdo mostra o desinteresse do mesmo em fortalecer o CMENI, apesar de dizer o
contrario.
Para a SEMEDNI,

O Plano Municipal de Educagdo (PME) ¢ um conjunto de diretrizes para a
educacdo da cidade prevista para ser executado por um prazo de dez anos.
Como, no entanto, o0 municipio ainda ndo tem sistema de ensino proprio, o
CME esta discutindo a implantagdo deste antes de iniciar as discussdes do
PME. Ja ha, no entanto, previsdo de inicio destas discussoes ainda para este
semestre de 2006 [segundo] com vistas a realizagdo de uma conferéncia
municipal para 2007, onde sera criado o PME. A previsdo ¢ que haja adesdo
aos debates de todos os segmentos, publicos e privados que, direta ou
indiretamente, estdo ligados a educagio.*®

Este discurso revela que tanto o SME quanto o PME no municipio de Nova Iguacu
estdo em fase de discussdo no CMENI e que hd uma conferéncia municipal de educagao
prevista para criar o PME. A impressao passada pelo discurso oficial da SEMEDNI na citagdo
acima ¢ que tudo estd ocorrendo conforme o previsto e sem grandes dificuldades. Ora, os
Quadros 5A, 5B e 5C anteriormente mencionado neste capitulo, mostram que as discussdes
sobre esses instrumentos vém ocorrendo com muitas dificuldades e de forma inconclusa. O
tema do SME aparece em oito das 18 reunides registradas, sendo a primeira vez na reuniao de
12/07/2005, logo no inicio da atual fase do conselho, e a ultima vez em 12/09/2006, quando
do término do trabalho de campo desta pesquisa. Ao longo de pouco mais de um ano o
CMENI nio consegue discutir satisfatoriamente e nem concluir posi¢ao (proposta) sobre este
assunto, tendo em vista suas dificuldades internas (falta de quorum, auséncia dos trabalhos
das comissoes, falta de informagdes, dentre outros), particularmente falta de condigdes
técnicas e politicas. Porém, o acesso a documentacdo da SEMEDNI mostrou a existéncia de
uma minuta de anteprojeto de lei do SME elaborado por este 6rgao, a0 mesmo tempo em que
o processo de discussdo estava acontecendo no CMENI com a auséncia da secretaria
municipal de educacdo e da presidente do conselho.

Nota-se, entdo, que essa postura da SEMEDNI revela que ha, possivelmente, na gestao
da politica publica municipal de educacdo em Nova Iguagu, uma acdo (in) consciente para o
ndo compartilhamento de informagdes e, portanto, de poder com o CMENI. As muitas a¢des
desenvolvidas pela SEMEDNI que, politicamente deveriam passar ou até ser conduzida pelo

CMENI, ocorrem sem o concurso deste’®. Prevalece, neste cenario, a logica tradicional na

3% _ SEMEDNI, 2006, p. 19.
3% _ As informagdes que chegam até nds, mesmo com o termino do trabalho a de campo, indicam que o SME foi
legalmente instituido em Nova Iguacu e que o PME ja estd elaborado e sera apresentado a comunidade
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maneira e na forma de se fazer politica no pais, isto €, o processo de formulagao e decisdao da
politica ¢ conduzido e induzido pelo poder executivo municipal, no caso a Secretaria
Municipal de Educagdo de Nova Iguagu. Apesar dos discursos da democratizacdo via
descentralizagdo e ampliacdo da participagdo social, o que se constata ¢ o uso dos
instrumentos legais estrategicamente para o controle do poder publico municipal que resiste
em partilhar o poder politico. A racionalizagdo do processo publico de produgdo das politicas
no caso estudado ndo ¢ a da ag@o no sentido de que agir ¢ também fazer, mas, sobretudo, na
gestdo administrativa, tendo em vista que as decisdes politicas estdo previamente definidas.
Neste caso, a ampliagdo da participagdo social é necessaria para apenas legitimar a politica do
governo.

No caso de Nova Iguacu, a estratégia adotada pela SEMEDNI de ndo abrir mado do
cargo da presidéncia do CMENI e nem ocupa-lo tem sido bem sucedida. No entanto, isso nao
ocorre sem anuéncia dos proprios conselheiros em geral, particularmente das entidades da
sociedade organizada. A contradi¢do e ambigiliidade verificada pela pesquisa nao se
restringem apenas @ SEMEDNI, mas, também, aos representantes tanto de 6rgdos publicos
como de entidades civis. Este ¢ um aspecto somente tangenciado na pesquisa, mas que merece
ser aprofundado em estudos futuros. As opinides dos proprios conselheiros sobre o grau de
compromisso do governo com o conselho podem indicar como esta estabelecida a relagdo
entre essas entidades e o proprio governo, o que ¢ um dado interessante.

Sobre se ha compromisso do atual governo em relagdo as delibera¢des do conselho, os

conselheiros afirmam que:*"

Sim, porque o conselho de certa forma é 6rgdo maximo, ele representa toda
a sociedade. Ele € respeitado sim. (SEMCTUR)

Algumas secretarias t€ém participado, outras a gente tem tido dificuldades de
trazer para dentro do conselho. De qualquer forma, a gente aqui, enquanto
coordenadoria, ndo para de mostrar para essas secretarias a necessidade da
participacao delas. (CCMNI)

Est4d em processo. (NUCREP)

Nio, ainda ndo tem. E o que eu estava falando, ¢ a construgdo desta
participagdo ainda é muito pequena frente a esta questdo. (SEPE)

Tem, o governo tem se mostrado sensivel aquilo que o conselho tem
deliberado. (MAB)

educacional iguaguana, inclusive ao CMENI em uma conferéncia municipal de educag@o. Tudo isso, conduzido
e definido pela SEMEDNI.
319 Um conselheiro ndo governamental ndo respondeu esta questdo.
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As opinides dos conselheiros sao divergentes tanto pelo lado governamental quanto
pelo lado da sociedade civil. Ha ambigiiidade e contradicao de ambos os lados. Pelo governo,
apesar da afirma¢do de que ha compromisso, ressalta-se a questdo de que existem dificuldades
na conducdo de outros Orgdos para participar do conselho municipal de educacdo. Isso se
evidéncia na auséncia permanente de alguns representantes de 6rgdos indicados, como da
Secretaria Municipal de Fazenda que nunca compareceu a uma reunido sequer € na propria
participag@o do representante da SEMCTUR que atua muita mais por interesse pessoal. Isso
demonstra que o governo ndo ¢ homogéneo e, portanto, hd diferenciacdes de interesses entre
0s seus proprios 6rgaos sobre uma determinada politica.

Pelo lado da sociedade organizada, também ha divergéncia de opinides sobre o grau de
compromisso do governo em relagdo as deliberagdes do CMENI. Ha conselheiros que
afirmam a existéncia desse compromisso € outros que negam enfaticamente. Interessante
observar nesses posicionamentos que as vezes a relacio entre a propria entidade e o governo
pode interferir, de alguma forma, no posicionamento desta no interior do conselho sobre
determinada questdo em pauta.

Somente para ilustracdo, mesmo sob certo risco, ¢ interessante tracar um breve perfil
de cada representante ndo da sociedade organizada no CMENI, no momento da pesquisa, a

saber:

e Nucleo de Creches e Pré-Escolas Comunitarias da Baixada Fluminense (NUCREP) —

entidade representante do segmento da educagdo infantil que atua na regido da
Baixada como um todo na luta em defesa das creches comunitarias e pré-escolas. Esta
entidade participa de outros CMEs ou tipos diferentes de conselhos na regido. No
CMENI, o representante desta entidade se mostra bastante presente e assume uma

postura critica em relagdo a forma como a SEMEDNI trata o conselho;

e Sindicato Estadual dos Profissionais de Educacdo de Nova Iguacu (SEPE/NI) —

entidade de representacdo sindical voltada para os interesses corporativos dos
profissionais da educagdo publica (estado e municipios). No inicio, apoiou o governo,
inclusive participando da gestdo inicial da atual administracdo da SEMEDNI. Apos, a
dissidéncia, devido a disputa pelo cargo de secretdrio municipal de educagdo, tem
assumido uma postura mais de oposi¢do, mas apresenta no CMENI um
comportamento ambiguo, marcado por muitas auséncias. Cabe ressaltar que esta

entidade faz varias criticas publicas ao atual, sendo a principal uma denuncia, baseada
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em estudos académicos, sobre a nao aplicagdo de verbas publicas na educacdo
municipal, particularmente as verbas federais ¢ estaduais repassadas ao municipio®'.

Informa o conselho das suas ac¢des, mas ndo compartilha discussdo sobre as mesmas;

e Federacdo das AssociacOes de Bairro da Cidade de Nova Iguacu (MAB) — entidade

conhecida historicamente pela luta em defesa dos interesses populares. No CMENI
posiciona-se em favor do governo, inclusive tem um dos seus quadros (ex-dirigente)

participando da atual administracdo da SEMEDNI;

e Ciéritas Diocesana de Nova Iguagu — entidade que representa 0 movimento em prol da

crianga ligado a igreja catdlica e atua no segmento da educagdo infantil com as creches
mantidas pela igreja. Estd no CMENI desde sua criagdo e, atualmente, ocupa a
secretaria geral. Assume uma posicao critica em relacdo ao tratamento dispensado pela
SEMED ao CMENI, sendo uma das defensoras de alteracdo do RI. Sente o peso da
representacdo, devido a sobrecarga pessoal em relagdo a sua entidade, que também

participa de outros conselhos na cidade;

e Casa do Menor Sdo Miguel Arcanjo (CMSMA) — entidade que representa o

movimento social que atua especificamente na profissionalizagdo e inser¢cdo social de
criangas e adolescentes em situacdo de rua ou de abandono na regido da Baixada
Fluminense. No CMENI, posiciona-se em favor do governo, mas nao de forma
explicita. Cabe lembrar que a atual secretaria municipal de educagdo foi dirigente

desta entidade.

As informagdes acima, baseadas nas observagdes in loco, sdo subjetivas e podem nao
espelhar com exatidao a situacdo de cada representagdo nao governamental no CMENI.
Porém, as informagdes servem, pelo menos, para se ter uma idéia de que a atuagdo de cada
representante ocorre de uma forma mais individualizada do que coletiva. Nao se percebe,
acoes articuladas e integradas das mesmas em relagdo ao proprio. Chama atengdo de essa falta
de atuacdo coletiva e organizada no conselho favorecer a politica da SEMEDNI, que acaba se

relacionando com cada entidade conselheira ou movimento de forma particular. De qualquer

311 _ Os estudos foram realizados pelo professor Nicholas Davies, da Faculdade de Educagio da Universidade
Federal Fluminense, a pedido do proprio SEPE/NI e dado base para uma agdo publica desta entidade contra o
governo.
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modo, este assunto ¢ merecedor de uma investigagdo mais especifica, o que aponta para a
necessidade de estudos futuros.

Essas contradi¢des e ambigiiidades tanto dos conselheiros representantes dos orgaos
publicos quanto dos representantes da sociedade organizada expressam problemas
relacionados a mobilizacdo, participagdo e representacdo tanto de conselheiros representantes
dos orgdos publicos quanto de conselheiros que representam a sociedade organizada. Os
problemas que afligem o CMENI nao podem ser somente explicados pela postura do 6rgao
executivo municipal da area politica, no caso, a SEMEDNI. Devem considera também, as
deficiéncias dos agentes politicos do préprio governo e as fragilidades dos agentes
educacionais do municipio. A pesquisa revela que ndo ha consenso de posicionamento que
permitem colocar Estado e sociedade como dois blocos monoliticos, mas, sim, que sao
campos com interesses diversos, divergentes e até complementares. Chama atenc¢do, no
campo da sociedade organizada, a auséncia de articulacdo entre as entidades conselheiras,
além do fato de que cada uma estabelece uma relagao particular com a secretaria municipal de
educacao.

Por ultimo, a pesquisa mostra a auto-imagem dos conselheiros em relagdo ao carater
democratico do CMENI e, pela primeira vez, as opinides expressam um consenso entre os
entrevistados.

Sobre se o conselho ¢ democratico, disseram os conselheiros de educagao de Nova

Iguagu:’”

Totalmente democraticas. A Unica coisa que acontece ¢ faltar um ou dois
membros, isso impede até que as coisas fiquem um pouco melhor, mas ¢
democratica sim. (SEMCTUR)

Sdo, até porque a gente faz por votacdo. Claro que cada um apresenta seu
ponto de vista e ai se o ponto de vista acabar convencendo os demais ¢ a
coisa, mas cada um tem a oportunidade de se colocar. (CCMNI)

Esta em processo. (NUCREP)

Sim e muito, inclusive as decisdes ndo tomadas pelo conselho € o que esta
acontecendo. Poderiamos estar passos a frente e estamos num movimento
recuado. Eu mesmo tinha pensado em fazer uma proposta do Sepe se retirar
do conselho, mas acho que, mesmo com essas dificuldades, a gente tem
possibilidade de arrancar alguma coisa. Mas confesso que nao avalio o
quadro como positivo. Vou dar um exemplo: temos representante no
conselho de merenda escolar, tem o conselho de merenda que deveria
funcionar na cidade. Nosso conselheiro vai dando os informes e ai a gente
descobre que as escolas estio hd um més sem merenda. Chamamos a

12 : ~ ~ ~
312 _Um conselheiro ndo governamental nio respondeu esta questio.
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imprensa num dia e no outro o problema estava resolvido, quer dizer: o
conselho de merenda podia estar atuando nisso e ndo atuou enquanto nos
apenas ligamos para a imprensa que fez a matéria e o problema foi
resolvido. Entdo acho que nesse sentido o conselho vacila um pouco.
(SEPE)

Com certeza. Por qué? Primeiro porque se debate. Nao ha manipulacdo ou
imposi¢ao nem por parte do governo nem dos atores ali envolvidos. E
sempre o conselho procura pela saida mais adequada, que represente melhor
o interesse da populagdo de Nova Iguacu. (MAB)

Nota-se que um conselheiro coloca que a democracia esta em processo, o que significa
em constru¢do e os outros afirmam que o conselho ¢ democratico. Isso porque ha reunides,
votacdes, debates onde cada um coloca seu ponto de vista € ndo ha nenhum tipo de imposigao.
Esses aspectos ressaltados pelos entrevistados expressam um processo de deliberagdo publica
que se assemelha ao que ¢ preconizado pela perspectiva de democracia deliberativa. Como
vimos no segundo capitulo deste trabalho, esta perspectiva pressupde que o processo de
deliberacao publica deve ocorrer entre iguais onde o momento de discussdo ¢ livre, capaz de
alcangar um consenso com base no melhor argumento (Habermas, 1995, 1997, op. cit.). No
entanto, o que a pesquisa revela é que, as opinides dos conselheiros ndo condizem com a
realidade, pois, as reunides sdo prejudicadas pela falta de informagdes e pela auséncia dos
proprios conselheiros, principalmente a do seu presidente. Além do que, as condigdes para o
estabelecimento das discussdes sdo desiguais onde nao héa simetria de poder entre os setores
representados no Conselho. E isso, ficou demonstrado com a centralidade da condugdo do
processo de decisdo da politica de educacdo no municipio pela SEMEDNI que concentra
também as informagdes basicas que poderiam servir como base para as discussdes do
conselho. Se ha discussdes livres e sem imposi¢do por nenhum agente, os dados da pesquisa
revelam que essas discussdes estdo prejudicadas e que ndo ha deliberagdes por parte do
CMENIL.

Por um lado, esse posicionamento dos conselheiros quanto ao carater democratico do
conselho, pode indicar uma posi¢do defensiva dos mesmos, mas, a0 mesmo tempo, uma
justificativa da importancia do CMENI, mesmo com as fragilidades e debilidades confirmadas
por eles e que prejudicam o funcionamento e a atuacdo do conselho; por outro lado, esse
posicionamento pode revelar a auséncia de uma autocritica sobre a situagdo em que se
encontram, pois sem delibera¢do, o conselho perde sua capacidade propositiva, isto €, de
sugerir, influenciar ou induzir a politica municipal de educacdo em Nova Iguacu. Neste caso,
o Conselho Municipal de Educagdo serve mais para legitimar a politica municipal de

educagao tendo em vista a sua existéncia formal, sem capacidade de interferir concretamente
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nesta politica. E essa situagdo, aponta para uma necessidade urgente de reestruturagdo do
CMENI para que o mesmo possa ter condigdes adequadas para desempenhar suas funcdes
legalmente previstas e cumpra o papel politico reservado no atual contexto democratico do
pais. A imediata mudanga da legislagdo existente torna-se o primeiro passo fundamental para

caminhar nesta direcao.
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VI CONCLUSAO

Esta tese tratou de considerar o Conselho Municipal de Educagdo como um fendmeno
politico recente e que se assemelha as outras experiéncias conselhistas no pais. Do ponto de
vista teorico, os conselhos municipais encontram fundamento nas proposi¢des de uma
democracia tipo deliberativa que tem predominado na teoria democratica contemporanea, que
se legitima através da representatividade legal e politica. Como apresentado no Capitulo II, a
democracia deliberativa tem na deliberagdo publica o cerne do processo politico democratico,
onde decisdes sdo tomadas por cidadaos livres e iguais que testam seus interesses e razoes
num espago publico, com base no uso publico da razdo. Uma vez tomada a decisdo sob tais
condicdes e aceita por todos os participantes, este processo esta legitimado democraticamente.
O problema ¢ o da sua operacionalizagdo, que divide opinides dos deliberacionistas quanto ao
conceito de esfera publica.

A existéncia de um espago nao estatal, autbnomo, capaz de garantir a liberdade ¢ a
igualdade dos concernidos no processo de discussdo ou didlogo, direcionado para a solugdo de
problemas sociais relevantes passa ser fundamental para a concretizagdo da proposta
deliberativa de democracia. Como base nesta esfera publica, encontra-se uma sociedade civil
vigorosa constituida pelos movimentos, grupos e associacdes sociais de diferentes matizes,
capaz de promover o accountability societal (controle das a¢des do Estado). A busca pelas
condi¢des institucionais que devem garantir a efetivacdo dessa esfera publica, espago
privilegiado da deliberacdo democratica, diverge e diferencia os defensores da democracia
deliberativa, cujas formulagdes, até certo ponto, corrigem e revisam os conceitos de
deliberacdo e de esfera publica de cunho normativo apresentado nas primeiras formulagdes
teoricas de Habermas, inspirador e fundador dessa perspectiva de democracia, enriquecendo a
literatura politica contemporanea, tanto tedrica como empiricamente.

A ampliacdo da participacdo social no processo politico de tomada de decisdes nas
sociedades contemporaneas mediante procedimentos legais (institucionalizac¢do), sobretudo,
no campo das politicas publicas, tem sido defendida como uma forma de aprofundar a
democracia representativa liberal, hegemonica ao longo do século XX, por um lado; € como
forma de institucionalizacdo de conflitos sociais derivados de novas questdes advindas dos
novos movimentos sociais (étnicos, ambientalistas, religiosos, outros), por outro. Neste
sentido, o surgimento de experiéncias de diferentes formatos institucionais em varios paises,
principalmente na América Latina ¢ na Asia, como conselhos, foruns, conferéncias, dentre

outros, tem sido defendido, apoiado e recomendado por governos e organismos internacionais
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financiadores de programas e projetos sociais em paises emergentes, no sentido de tornar as
institui¢des publicas desses paises mais democraticas, do ponto de vista de uma democracia
de acesso a bens e servigos publicos.

Do ponto de vista tedrico, por um lado, os novos formatos institucionais como o0s
conselhos surgem como espagos publicos, capazes de enfrentar novos dilemas e desafios das
sociedades contemporaneas; por outro lado, colocam em xeque os padrdes de racionalidade
do Estado moderno, por permitir maior participacdo social em um processo de deliberagao
publica. E isto tem provocado uma inflex@o na teoria democratica contemporanea que tem na
participagdo e na representagdo politica fenomenos distintos e complementares no sentido de
radicalizar o processo democratico nas sociedades contemporaneas. Nesta direcdo, espagos
publicos participativos tipo conselhos podem ser vistos tanto como elementos que
materializam uma proposta de democracia direta, sob a perspectiva da soberania popular,
como arranjos politico-institucionais que aprimoram a democracia representativa liberal por
qualificar o processo de deliberacao publica. Do ponto de vista empirico, as experiéncias
conselhistas se revelam bastante complexas e, portanto, desafiadoras devido a variagdo
institucional que apresentam. De qualquer modo, em geral, esses espacos sdo entendidos
como mecanismos de aprofundamento e aprimoramento da democracia nas sociedades
contemporaneas, no que diz respeito ao processo de formulagdo e implantagdao de politicas
publicas que visam melhoria na qualidade de vida da populagdo, principalmente dos
habitantes de paises sem tradicdo democratica, marcado por desigualdades sociais que
permeiam a historia e as estruturais sociais, economicas e politicas.

As condi¢des de criacdo, funcionamento e efetividade das decisdes politicas nesses
arranjos institucionais t€m sido pouco enfatizadas na literatura especializada sobre o assunto,
o que chama a atencdo para a importancia e a singularidade de cada caso conforme o contexto
social e politico onde essas experiéncias estdo sendo realizadas, em que fatores relacionados a
cultura politica ou padrdes do sistema politico devem ser considerados para um melhor
entendimento sobre suas realidades e seus resultados. Ndo se trata mais de legitimar a
democracia, mas de discuti-la num contexto de construgdo politica cujos resultados esperados
implicam na sua qualidade, para além da formalidade legalmente instituida.

No Brasil, as experiéncias conselhistas tomam dimensdes mais amplas, tendo em vista
a singularidade do seu processo politico, num momento histérico de mudanga de regime, de
autoritario para democratico, o que impde grandes desafios a esses novos mecanismos
politicos. Os conselhos municipais como outros novos arranjos institucionais sdo criados

simultaneamente ao processo de reformas do Estado brasileiro, num contexto de convergéncia



224

entre democratizacdo e descentralizagdo das estruturas politicas do pais, o que gerou uma
situagdo paradoxal, isto ¢, nem bem as mudangas estruturais para o novo regime politico,
derivadas do processo de liberalizagdo politica do final dos anos oitenta haviam sido
efetivadas, alteragdes no recém ordenamento constitucional do pais foram processadas
mediante um processo de liberalizacdo econdmica, voltado para o mercado, ao longo da
década de noventa.

O resultado desse cendrio foi ou ainda € a convivéncia de dois processos simultineos,
multiplos e ambivalentes no pais. De um lado, ocorrem ciclos de democratizacdo com a
pluralizagdo societaria, lutas por direitos, descentralizagao politico-administrativa e ampliacao
da participacao social no processo decisorio de governo; de outro lado, ocorrem reformas sob
a logica do ajuste fiscal e da internacionalizagdo da economia (neoliberal) voltadas para a
reducdo do Estado na economia e nas areas de politicas publicas. Soma-se a isso, o fato de
que o pais passa a buscar sua integra¢do no contexto mundial, aceitando metas e objetivos
definidos internacionalmente.

Do ponto de vista politico, o processo de democratizacdo do pais ocorre sob uma
logica, de “fora para dentro” e de “cima para baixo”, considerada ‘“perversa”, onde os
processos de reforma impdem cortes orcamentarios em areas e setores importantes do Estado,
sobretudo, os das politicas publicas, a0 mesmo tempo, que incentivam a criacdo de novos
mecanismos que efetivam inovacao institucional que sejam capazes de dar transparéncia ao
processo politico e abrir esferas do Estado a participacdo e a deliberacdo publicas (Dagnino,
2002). Além disso, os processos de reforma foram conduzidos sob a centralidade do poder
executivo federal nas relagdes verticais entre os entes federativos num cenario de fluidez
institucional (Couto, 1998, op. cit.).

No campo das politicas publicas, a reforma do Estado brasileiro caracterizou-se por
uma politica de descentralizagdo reduzida ao processo de municipaliza¢do induzida em que a
transferéncia de prestagdo de servicos publicos da esfera federal e estadual para os
municipios, através de um conjunto de estratégias adotado pelo governo federal, conforme a
particularidade de cada politica num contexto previamente e nacionalmente definido. Na area
educacional, o caminho utilizado foi um conjunto de medidas voltadas para incentivar a
adogdo da proposta federal, recompensando financeiramente os municipios cujo parametro
inicial era o de aumento das matriculas nas escolas publicas locais. Esse processo de
municipaliza¢do induzida dos servicos educacionais foi fortalecido pelas recomendacdes de
orgdos e organismos internacionais, que, através de diagndsticos negativos, relatérios e

receitudrios, disseminados em encontros e conferéncias mundiais. O resultado disso foi que os
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governos municipais, estimulados e incentivados nacionalmente, adotaram propostas e
assumiram metas cujo foco principal concentrava-se em mudangas no modelo de gestdo
publica (racionalidade administrativa), ampliando suas responsabilidades constitucionalmente
previstas mediante a compensa¢do financeira, sobretudo, no campo das politicas publicas
basicas a populagdo.

Os conselhos municipais em varias areas sociais, em geral, surgem nesse cenario como
um grande desafio a democratizagdo das politicas publicas, favorecidos por um movimento
internacional de valorizacdo da esfera local de governo como base para o desenvolvimento
social. A possibilidade de estarem mais perto dos problemas da populacao reforga a idéia de
que os conselhos por ampliarem a participacao social constituem elementos de um novo modo
de governanca democrdtica na gestdo dos negocios publicos, um novo modelo de
desenvolvimento incentivado por organismos e agéncia internacionais, que pressupde uma
gestdo publica estatal via parcerias com a sociedade civil organizada, objetivando a
formulacao e o controle de politicas sociais (Gohn, 2003, op. cit.).

A questdo ¢ que, em uma sociedade como a brasileira, marcada por processos
historicos de exclusdo e de baixos niveis de participagdo politica do conjunto da populacao,
gera-se uma expectativa de que os conselhos na gestdo publica assinalam possibilidades
concretas de desenvolvimento de um espago publico, que ndo se resume ¢ nem se confunde
com o espacgo estatal (governamental). O fato ¢ que incentivados pelo governo federal como
pré-condigdo para o repasse de verbas publicas aos municipios, os conselhos sdo
institucionalizados, e, a0 mesmo tempo, respondem os interesses governamentais € 0s anseios
por participagdo de setores populares, hd muito alijado do processo politico do pais. Com esta
combinac¢do, os conselhos municipais de politicas publicas sdo difundidos em quase todo
territério nacional em varias 4reas sociais, a partir de meados da década de noventa,
considerada a “década dos conselhos”, gerando um clima de euforia e depositando muitas
expectativas sobre o impacto que poderiam provocar na democratizagdo dessas politicas.
Tanto na literatura sobre o assunto (académica ou nio), quanto em posicionamento politicos
diversos, os conselhos municipais no Brasil passam a ser entendidos como conditio se ne qua
non para a democratizagao do pais.

Em geral, os estudos sobre o impacto desses novos arranjos institucionais no processo
de produgdo das politicas publicas sdo poucos e recentes, na maioria estudos de casos, com
raras sistematiza¢des nacionais. Isso porque o fendomeno conselho, além de recente, ¢ muito
complexo, tendo em vista as realidades das municipalidades no pais, que atinge atualmente

um total de 5.560 municipios, o que sO reforga o mérito das investigagdes que vem
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enriquecendo a ciéncia social brasileira nos ultimos anos e a necessidade de ampliagdo e
aprofundamento de estudos sobre este assunto.

Em principio, a maior parte dos estudos sobre os conselhos municipais no pais enfatiza
a importancia da participacdo social na gestdo da “coisa publica”, na crenca de que, por conta
disso, esses 6rgaos apresentam um potencial de democratizacdo, isto ¢, de transformagao
social. Neste sentido, pode-se perguntar: os conselhos municipais constituem espagos
democraticos de deliberagdo publica? Para uma perspectiva de democracia deliberativa, os
conselhos deveriam apresentar as caracteristicas normativas, tais como: a) heterogeneidade na
composicao (espaco de representacao plural e paritaria); b) respeito a diferenga (pluralidade);
¢) capacidade deliberativa ao construir adesdes em torno de projetos especificos (acordos) e
induzir a acdo do Estado por meio da formulagdo e fiscalizacdo da implementagdo da politica
publica especifica; d) exercer funcdo pedagdgica no sentido da constru¢do da cidadania e da
reinven¢do dos padrdes de convivéncia democratica. Neste sentido, os conselhos sdo
entendidos como uma forma de ampliacdo da esfera publica e de promocao de accountability
social.

Devido a forma como a relagdo entre Estado e sociedade foi tradicionalmente
estabelecida no pais na producao da politica publica (centralizadora, autoritaria e excludente)
e o potencial normativo dessas caracteristicas, ha certo consenso na literatura especializada de
que a existéncia dos conselhos, por si sd, ja representa um grande avango no cendrio politico
atual. Este consenso parte do principio de que uma vez efetivadas essas caracteristicas, os
conselhos s3o inovadores no ambito da gestdo dos negodcios publicos e sdo arranjos
institucionais inéditos no processo de producao das politicas publicas, transformando-se em
esferas publicas de didlogo e de deliberacdo, que resulta da interacdo entre os diferentes atores
sociais e o aparato estatal da politica publica especifica. Isso porque se instaura um novo
padrao de interacdo entre governo e sociedade, constituindo arenas de intermediagdo e
instrumentos de decisdo publica com capacidade de incorporar grande pluralidade de atores e
de diferentes interesses. Essa ¢ uma visdo que aproxima a proposta dos conselhos municipais
com a perspectiva da democracia deliberativa apresentada no Capitulo II desta tese. O
problema ¢ que a institucionalizacdo dos conselhos municipais de politicas publicas como
ocorrida no pais resulta de um processo de democratizagao repleto de contradicdes,
ambigiiidades e ainda inconcluso, num contexto de reforma do Estado, em que aspectos
caracteristicos da vida politica institucional estdo presentes.

A investigagdo sobre a propria literatura aponta para raras sistematizagdes nacionais

de algumas experiéncias conselhistas e revela que tal visdo sobre os conselhos ¢ mais virtual
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do que real, pois a realidade concreta da maioria dos conselhos existentes no pais nao condiz
com o otimismo apresentado sobre a potencialidade de democratizagdo inerente nesses
arranjos institucionais. Contrapondo esse otimismo, estudos apresentam certa cautela, tendo
em vista as muitas dificuldades de funcionamento desses 6rgdos colegiados no Brasil. De
fato, ndo ha consenso na literatura sobre o impacto causado pelos conselhos, mas parte
significativa das investigacdes empiricas valoriza os conselhos mais pelas virtualidades
apresentadas normativamente do que pelo que realmente realizam. Problemas relacionados a
dinamica de funcionamento, diretamente ligados a dimensdo institucional dos conselhos,
muitas vezes secundarizados pela énfase na dimensdo participativa da sociedade civil,
questionam o papel politico desses novos arranjos participativos. Isso porque funcionam sobre
condicdes herdadas da sua institucionalidade no novo ordenamento constitucional do pais e
sobre condig¢des dadas pelas administragdes publicas municipais, cujas implicagdes interferem
no funcionamento, no processo decisério e nos resultados, bem como na propria atuacio
desses orgaos no sistema de produgdo de politicas. Trata-se de questdes que dizem respeito a
interface entre o politico e o legal no pais.

E, isso, compromete a autonomia necessaria para que o processo de deliberacio
publica desses 6rgdos colegiados seja pleno, capaz de efetivar-se e que seu resultado seja
sentido por todos os envolvidos. O que se constata ¢ que em relagdo ao processo de
deliberacao publica, isto €, de decisdo politica, os conselhos municipais, em geral, estdo muito
longe de uma proposta de democracia deliberativa. Isso porque, eles apresentam uma baixa
capacidade propositiva devido a fragilidade deliberativa, o que significa dizer que possuem
pouca influéncia na decisdo das politicas publicas onde atuam, isto €, ndao constituem
instancias deliberativas (Tatagiba, 2002, op. cit.). Esta situacdo se explica pela “falta” ou
“relativa” autonomia apresentada por esses o0rgdos colegiados devido a inser¢do ambigua que
tiveram ao longo do processo de institucionalizacdo, tornando-os estruturas hibridas e
parcialmente definidas no contexto politico institucional. Em parte, questdes como (a)
centralidade do Estado na elaborac¢do da pauta, (b) falta de capacitacdo dos conselheiros, (c)
problemas com a representatividade em lidar com a pluralidade de interesses, (d) manutengao
de padroes clientelistas na relagdo entre Estado e sociedade, (e) recusa do Estado em partilhar
o poder e (f) falta de fundos orgamentarios, dentre outras, denunciadas pela literatura, podem
ser explicadas pela forma como esses arranjos foram incorporados ao sistema politico vigente.

No campo especifico da educacdo, o que se constata & que a situacdo dos conselhos
municipais (CME) ¢ ainda mais dramatica do que em outras areas politicas. Isso porque a

institucionalizagdo dos Conselhos Municipais de Educacdo (CMEs) segue uma trajetoria
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propria que os diferencia dos demais conselhos em outras areas das politicas publicas. Sua
existéncia, anterior a LDBN atual, ja os colocava desde a década de setenta como 6rgaos de
governo, consultores e normativos, para assessoramento e colaboragdo as instancias politicas
estaduais da area de educagdo. E isso ocorria devido ao estatuto da delegacdo de competéncia
do Conselho Estadual de Educagao, prevista na legislagio em vigor naquele momento, que,
com o passar do tempo, transforma-se em transferéncias de responsabilidades da esfera
estadual para a esfera municipal de governo atribuicdes para conselhos instalados nos
municipios. Porém, o novo ordenamento constitucional do pais, principalmente pds-
LDBN/96, sinaliza para maior importancia e papel politico dos CMEs no pais, apesar de nao
discriminar sobre a existéncia desses orgaos colegiados especificamente. No atual contexto
democratico brasileiro, o formato institucional tipo Comnselho aparece resignificado e
relacionado a idéia de democratizagdo da gestdo publica educacional como principio do
ordenamento constitucional vigentes, materializando-se com a proposta de Sistema Municipal
de Educacao (SME). Com efeito, os CMEs se transformam em oOrgdos normativos com
funcdes deliberativas, dentre outras, dos SMEs, porém, sua difusdo no pais ocorre de forma
paradoxal, tendo em vista a maneira como o processo de municipaliza¢do induzida ocorreu na
area de educacao no pais.

Um dos aspectos importantes ¢ que a reforma do Estado na &rea educacional,
concentrada na autoridade do governo federal e via emenda constitucional, regulamentou e
disciplinou o repasse das verbas publicas para a educagdo através da criagdo de um fundo,
exigindo como contrapartida dos governos municipais a forma¢do de um conselho proprio
para fiscalizar e controlar o seu uso, o Conselho de Fiscalizagao e Controle Social (CACS),
gerando uma instancia concorrente ao CME no dmbito da educagdo municipal, que contribuiu
para o esvaziamento politico do mesmo, retirando-o a funcao de fiscaliza¢do e controle dos
gastos dos recursos publicos municipais em educacdo. Passado um pouco mais de dez anos,
esse fundo ¢ ampliado e transformado em Fundo de Manutengao e de Desenvolvimento da
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Educagdo Bésica e de Valorizagdo dos Profissionais do Magistério (FUNDEB)’ °, porém,

313 _ Atualmente, com o FUNDEB, o CACS no municipio ¢ formado por no minimo 9 (nove) membros, sendo:

2 (dois) representantes do Poder Executivo Municipal, dos quais pelo menos 1 (um) da Secretaria Municipal de
Educacéo ou 6rgdo educacional equivalente; 1 (um) representante dos professores da educagéo basica publica; 1
(um) representante dos diretores das escolas basicas publicas; 1 (um) representante dos servidores técnico-
administrativos das escolas basicas publicas; 2 (dois) representantes dos pais de alunos da educagdo basica
publica; 2 (dois) representantes dos estudantes da educagdo basica ptblica, um dos quais indicado pela entidade
de estudantes secundaristas. Ainda podem integrar este conselho, quando houver, 1 (um) representante Conselho
Municipal de Educagio e 1 (um) representante do Conselho Tutelar a que se refere a Lei n® 8.069, de 13 de julho
de 1990, indicados por seus pares. Ver BRASIL. LEI N° 11.494, DE 20 DE JUNHO DE 2007.
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apesar desta mudanga ser o resultado de uma luta na tentativa de corrigir um erro historico no
que diz respeito a politica de financiamento da educacao que deixou de fora a educagdo
infantil, ela fortalece o CME na medida em que orienta a incorporagdo do CACS a sua
estrutura. O problema ¢ que a lei de criagdio do FUNDEB nao obriga essa integragdo, apenas
coloca que os municipios “poderdo integrar” o CACS ao CME, o que significa que essa
questdo dependera do nivel de organizagdo e do grau de mobilizagdo em que se encontram as
forgas politicas e em prol do fortalecimento do CME em cada municipio, bem como do
interesse do governo municipal nessa fusdo. O fato ¢ ndo hd garantia de que isso possa
ocorrer.*'*

Outro importante aspecto sobre a difusdo dos CMEs no pais diz respeito ao fato de que
em alguns Estados brasileiros como o Rio de Janeiro, por exemplo, a criagdo desses conselhos
ocorreu sob a logica da subordinacdo institucional, historicamente estabelecida entre as
instdncias municipais e estaduais. Esta légica, cristalizada culturalmente, faz com que até
hoje, alguns dirigentes municipais vejam o CEE/RJ como referéncia para chancelar as agdes
educacionais locais (Souza e Vasconcelos, 2007). E isso se reflete na legislacdo que cria e
organiza a estrutura desses conselhos (Lei de criacdo e Regimento Interno).

Dentre as principais cacteristicas gerais derivadas desse processo estadual, a de maior
destaque ¢ a questdo da ocupacao do cargo da presidéncia do CME pelo Secretario Municipal
de Educacdo em exercicio, por for¢a de lei, com implicagdes para o funcionamento do
conselho. Situacdo que contrasta, alids, com outros CMEs do pais (cadastrado no
SICME/MEC/2007) e questionada pelos movimentos sociais que lutam em prol de maior
autonomia desses espagos.

Essa situacdo caracteriza uma dependéncia politicamente curiosa: um 6rgado colegiado
normativo comandado pela autoridade do 6rgdo executivo municipal na area de politica
educacional. Isso ndo apenas compromete a independéncia do CME como 6rgao auténomo,
como o coloca a reboque da secretaria municipal de educagdo. Trés posturas sdo possiveis
neste caso: 1) o secretario assume a presidéncia do CME e tende a fazer com que as
prioridades e as matérias em estudo no conselho estejam sempre relacionadas a dinamica de
trabalho da secretaria municipal de educagdo, adaptando o conselho ao ritmo, as pautas e aos

interesses imediatos do 6rgdo executivo; 2) o secretario ndo assume o cargo da presidéncia e

314 _ Nas disposi¢des transitérias da LEI N° 11.494, DE 20 DE JUNHO DE 2007 Dispde sobre o Fundo de
Manuten¢do e Desenvolvimento da Educacdo Basica e de Valoriza¢do dos Profissionais da Educagdo —
FUNDEB, no artigo 37, esta previsto que os Municipios poderdo integrar, nos termos da legislacdo local
especifica e desta Lei, o Conselho do Fundo ao Conselho Municipal de Educagao, instituindo camara especifica
para o acompanhamento e o controle social sobre a distribui¢do, a transferéncia e a aplicagdo dos recursos do
Fundo. Esta camara especifica deve ter competéncia deliberativa e terminativa.
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indica um conselheiro (governo) para substitui-lo ou permite que o conselho eleja o seu
presidente, mas, de qualquer forma, o nome indicado passa pelo crivo do secretdrio; 3) o
secretario ndo ocupa formalmente o cargo de presidente do CME e nem permite substituto,
deixando um vacuo na dire¢do do CME. De qualquer modo, em qualquer situacdo a
autonomia do CME e do proprio SME esta comprometida.

O caso do Conselho Municipal de Educacao Nova Iguacu (CMENI), objeto do estudo
empirico desta tese, situa-se na terceira situacdo mencionada no paragrafo anterior e evidencia
um alto custo para o pleno e efetivo funcionamento deste 6rgao colegiado dessa dependéncia
em relagdo ao poder executivo municipal. Como demonstrado no Capitulo V, a situagdo do
CMENI ¢ paradoxal, pois, apesar de legalmente constituido, ndo apresenta, at¢ o momento,
condicdes politicas e técnicas adequadas para o cumprimento das suas fungdes previstas
legalmente. Sobre o aspecto da participagdo e da representacdo politica, apesar da pluralidade
e da paridade constatada, este conselho apresenta uma subrepresentatividade da comunidade
educacional do municipio, deixando de fora setores importantes como pais, alunos, dentre
outros. A participacdo, tanto da sociedade organizada como do governo, ¢ heterogénea, com
faltas acima do tolerdvel para ambos, sobretudo dos representantes dos Orgdos
governamentais, principalmente do que ocupa a presidéncia do conselho, isto é, da secretaria
municipal de educacdo. Dificuldades em substituicdo dos conselheiros titulares pelos
suplentes indicam problemas da organizacdo e mobilizacdo, especialmente da sociedade
organizada.

Em relagdo ao processo decisorio, apesar do conselho ter o mesmo numero de
membros, tanto do governo quanto da sociedade, satisfazendo o principio da paridade, o que
se constata ¢ que ndo ha garantia de equilibrio e nem de legitimidade das decisdes tomadas
pelo conselho. Isso porque ndo héa articulagdo e convergéncia de interesses em que
nitidamente separa governo e sociedade, havendo pluralidade de posi¢des em ambos os lados.
Além disso, o formato institucional legal estabelecido do conselho centraliza sua estrutura e a
sua organizacdo interna em torno da presidéncia e das comissdes tematicas, que, na pratica,
ndo funcionam e prejudicam os trabalhos do plendrio. Sem o trabalho desses 6rgdos, o
conselho ndo tem condigdes de discutir e deliberar matérias no ambito das suas competéncias
e nem condigdes de controlar as acdes do Estado (accountability). A falta de um orgamento
proprio pode ser entendida aqui como questdo fundamental, pois, sem recursos, 0 CMENI
depende de outros 6rgaos do governo para funcionar. O estudo mostra que, diferentemente de
outros municipios do pais, o CMENI conta para além do 6rgdo da area que atua com o apoio e

a assessoria de um 6rgao especifico do governo, a Coordenadoria dos Conselhos Municipais
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de Nova Iguagu (CCMENI), responsavel por acompanhar todos os conselhos municipais
existentes na cidade (21 conselhos), o que diferencia Nova Iguagu dos outros municipios
existentes no pais. O problema ¢ que apesar do voluntarismo das pessoas envolvidas com os
conselhos, as condi¢des deste 6rgao ndo sao adequadas (técnicas, administrativas e politicas)
para o desempenho de um trabalho de tamanha envergadura, o que dificulta as acdes deste
orgdo junto aos conselhos, na medida em que o mesmo nao dispde de recursos financeiros,
humanos e materiais suficientes para atender as caréncias e as necessidades dos orgdos
colegiados. Além disso, a existéncia da CCMNI faz com que o 6rgdo da pasta, no caso a
Secretaria Municipal de Educacao (SEMEDNI), se sinta desobrigado em prestar qualquer tipo
de apoio ao CMENI.

A relagdo com a Secretaria Municipal de Educagdo (SEMEDNI) ¢ uma das questdes
chaves apontadas pela investigacdo empirica que permite explicar melhor as dificuldades
enfrentadas pelo Conselho Municipal de Educacdo de Nova Iguacu. Na pratica, se constata
um distanciamento do o6rgdo executivo municipal de educagdo em relagdo ao conselho
municipal de educagdo, o que implica em prejuizos para o funcionamento e para a efetividade
das agdes deste orgdo colegiado, na medida em que a SEMEDNI ndo apenas ¢ parte
constitutiva do mesmo como ¢ a ocupante do cargo da presidéncia, por forca de lei, que é o
orgdo interno responsavel pela condugdo dos trabalhos do CMENI. O que se constata ¢ o ndo
compartilhamento de informacdes e a ndo participagdo da SEMEDNI no CMENI e, isso,
explica, pelo menos em parte, a fragilidade deliberativa do CMENI desde a sua criacdo. Nao
ha deliberagdo e nem garantia de mecanismos que efetivem qualquer decisdo tomada pelo
CMENI e, mesmo que tivesse, a precariedade constatada no funcionamento deste orgdo
prejudica em muito a sua visibilidade e comunica¢do junto aos setores educacionais e a
comunidade iguaguana como um todo. Tudo indica que a relacdo estabelecida entre 0 CMENI
e a SEMEDNI ¢ de total dependéncia do primeiro em relagdo ao segundo. Isso gera uma
precariedade no funcionamento do CMENI que, porventura, essa precariedade também gera a
situagdo. O resultado ¢ uma baixa capacidade de deliberacdo publica sobre assuntos de
educacdo no municipio por parte do CMENI e, conseqiientemente, quase nenhuma
interferéncia ou intervencao deste 6rgao na politica de educa¢do do municipio. Isso significa
que, tanto tedrica como empiricamente, a atuacdo do CME ¢ politicamente limitada e
constrangida dada a sua inser¢do institucional e a sua relagdo com a secretaria municipal de
educacdo, cujas implicagdes se expressam nas condicdes precarias da sua estrutura e de seu
funcionamento. Nestes termos, o CME pouco pode interferir ou democratizar a educacdo no

municipio, situagdo que corrobora a hipotese central deste trabalho.
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Ao problema da fragilidade deliberativa constatada soma-se a questdo da falta ou
relativa autonomia desses o0rgaos colegiados que se mostram sem condi¢des de controlar as
acoes do governo na area de educacdo (accountability). Como vimos a autonomia dos CMEs
no contexto atual passa necessariamente pela implantacdo dos sistemas municipais de
educacdo que, em geral, ndo existem na maioria dos municipios brasileiros, ou quando
existem sao instalados de forma lenta e progressiva, sob a condu¢ao do poder executivo e, em
muitos caso, mantém a situa¢do de subordinacdo do 6rgdo normativo ao 6rgao executivo do
proprio sistema, o que contraria os preceitos de uma deliberagdo democratica. A situacdo de
dependéncia constatada explica que o CMENI esta legalmente constituido, mas suas agdes
dependem da postura do secretario municipal de educacdo em exercicio. A questdo
fundamental que deve ser levantada neste tipo de cendrio institucional aponta para o problema
do CME com o proprio sistema politico vigente que o instituiu, o que significa tratar de uma
questao que diz respeito a interface entre o politico e o legal com implicagdes na estrutura e
no funcionamento desses 6rgaos colegiados e publicos. Neste sentido, qual o papel exercido
pelo CME segundo as condigdes herdadas historicamente e dadas pelo sistema politico
vigente?

A investigacdo leva a afirmar que os CMEs nessas condigdes servem muito mais a
legitimagdo do sistema politico que usa o discurso democratico associado o da legalidade,
mas que orienta suas praticas institucionais sob a logica autoritdria. Os CMEs e outros tipos
de conselhos na area de educagdo e também em outras areas das politicas publicas sdo
difundidos num contexto de modernizagdo do aparato politico-administrativo do Estado
brasileiro. Constituem instrumentos de uma racionalidade administrativa que tendem a
engessar a agdo politica, mediante o aparato juridico, isto €, a questdo legal limita e engessa a
acdo politica. O caso estudado mostra que a existéncia e o funcionamento do CME sdo apenas
formalidades e reduzida a legitimacao do discurso democratico, mas suas praticas, nao.

Se os conselhos municipais garantem maior participagdo social no processo decisorio
de governo na formulagdo de politicas publicas num projeto de partilha de poder, a situagao
do CMENI mostra justamente o contrario. O maximo que se pode dizer, na area da educagao,
¢ que os CMEs ampliam a participagdo num contexto de partilha de responsabilidade na
gestdo administrativa da educagdo municipal, mas nao de poder, cumprindo um papel de
legitimagdo politica das estratégias de modernizacdo do Estado, a partir da nova ordem
capitalista, da reestruturacdo do capital e do trabalho. Portanto, o conselho acaba servindo
muito mais aos interesses politicos dos detentores do poder municipal, particularmente os do

secretario de educacao e do prefeito, do que os interesses da comunidade educacional local e
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da populagdo, em geral. O caso ¢ um claro exemplo de como o poder politico no pais nao se
deixa compartilhar, mas reconcentra-se sob a renovagdo de praticas politicas,
tradicionalmente estabelecidas. Assim, a idéia de ruptura com o padrdo estabelecido na
relacdo Estado e sociedade ndo se viabiliza na realidade desses 6rgaos.

Outra questio que pode ser colocada ¢ que os CMEs respondem mais as demandas por
regulamentagdo dos sistemas municipais de ensino, do que por democratizagao do ensino, o
que significa que suas motivagdes sdo mais instrumentais do que socio-politicas, pois
canalizam suas forcas mais para a legitimacao da ordem vigente do que para a promogao das
politicas educacionais que ja estdo previamente definidas, nacional e internacionalmente. Na
pratica, os CMEs ndo sdo o6rgaos autonomos do poder instituido, mas arranjos de um projeto
de moderniza¢do politica tradicional, conservadora, que se “legitima” através de um contexto
de redugdo das politicas educacional municipal e escassez de recursos. Neste sentido, os
limites de sua atuagdo estdo dados pelo proprio sistema que os instituem sob as virtualidades
da propaganda da descentralizagdo/democratizagao (Tétora e Chaia, 2004).

A prova disso ¢ que os CMEs estdo inseridos numa hierarquia administrativa, na qual
o governo ¢ responsavel pela gestdo dos recursos e dos aparatos burocraticos. O fato de
estarem legalmente constituidos ndo significa que estdo politicamente efetivados. Isso porque
o proprio ato legal, que cria o conselho, impde limites a sua atuacao politica. Esses conselhos
sdo orgdos normativos, com fungdes idénticas a do poder legislativo localizados no poder
executivo, apresentando uma estrutura hibrida. Sem recursos proprios (or¢amento), ficam
dependentes de quem detém os recursos e o aparato administrativo, mesmo em situagdo em
que o cargo da presidéncia ¢ eleito e nao legalmente imposto. Os seus limites sdo tanto
técnico-burocratico como politico-institucional. No primeiro caso, os conselhos funcionam
como apéndice dos conselhos das instancias estadual e federal de governo (CEE e CNE), ndo
pensam a educacdo como um todo, restringindo-se apenas a alguns aspectos da gestdo
administrativa. No segundo caso, funcionam como mero apéndice da secretaria municipal de
educacdo, localizado na estrutura do poder executivo com uma autonomia relativa.

Neste sentido, a atuacdo politica do CME se reduz ao aspecto legal e a esfera da gestdo
administrativa. Isso significa dizer que a ag@o politica dos conselhos se reduz a sua
instrumentalizacdo juridica, tornando-os orgdos técnicos especializados em educagdo,
inviabilizando, assim, as suas respectivas representacdes e agdes politicas. O fato ¢ que, em
alguns casos, como o que foi aqui analisado, nem isso ocorre devido a postura do 6rgao

executivo, sua tendéncia autoritaria e concentradora.
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Nao se quer dizer aqui que todos os problemas dos CMEs estdao concentrados apenas
na relacdo com o poder executivo e, por isso, esses 0rgao colegiados perdem importancia e
significado no ambito da politica municipal de educacdo. A pesquisa empirica revela que as
explicagdes da situacdo em que se encontra o CMENI estdo relacionadas, também, com a
capacidade de mobilizagdo e de participacao da sociedade organizada e isso favorece o poder
executivo municipal. Os representantes dos setores governamentais e da sociedade organizada
(entidades, movimentos sociais, outros) dividem a responsabilidade tanto para o sucesso
quanto para a fragilidade do CMENI. O problema ¢ que algumas entidades conselhistas
estabelecem relacdes diretas com o governo por conta da especificidade da atuagdo de cada
uma, desconsiderando o espago do conselho como independente dessa relagdo, se eximindo
das suas responsabilidades enquanto conselheiras que sdo publicas e ndo individuais, isto &,
coletivas, em troca de beneficios do governo, ou, por ser contrarias ao governo. E, isso
explica, em parte, o interesse de alguns conselheiros municipais de educagdo em reverter ou
nao a situacdo de inércia do CMENI. Portanto, a relagdo estabelecida entre as entidades
conselheiras e o poder executivo municipal explica as contradicdes e ambigiiidades da
atuacdo dessas entidades no Conselho. Um olhar diferenciado e aprofundado sobre essa
relacdo entre sociedade e governo se faz necessario para uma melhor compreensdo dessa
relagdo, o que nao foi possivel neste trabalho. De qualquer modo, a pesquisa revela o peso
governamental nessa relagdo como grande obsticulo ao funcionamento e desempenho das
funcdes e do papel politico do CMENIL.

O universo de questdes investigadas neste estudo aponta para a necessidade de uma
melhor visualizagcdo sobre as experiéncias conselhistas no pais. Concordamos com idéia de
que esses Orgaos colegiados sdo fendmenos politicos “impuros” ou “hibridos”, favorecendo
praticas politicas mais democraticas e universalistas, a0 mesmo tempo, que reproduzem
mecanismos de cooptagdo politica. E isto, tem sido uma marca caracteristica do processo de

incorporagdo politica do pais, o que exige diferenciar uma experiéncia da outra®"

. O problema
¢ essa ¢ uma tensdo permanente expressadas em acordos politicos entre os agentes que atuam
nesses espagos, muitas das vezes nao regulados e sustentados por uma prdxis autoritaria e sem

transparéncia publica. Agora, se a existéncia desses arranjos politico-institucionais favorece

315 _ Nos referimos aqui o estudo de D’ Avila Filho que chama atengdo para o carater “hibrido” e “impuro” como
caracteristicas do processo de incorporagdo politica do pais, ao estudar o fendmeno do Orgamento Participativo
(OP). Ver D’AVILA FILHO, Paulo Mesquita. Democracia, clientelismo e cidadania: a experiéncia do
or¢amento Participativo no modelo de gestio publica da cidade de Porto Alegre. Tese de Doutorado
apresentada ao Instituto Universitario de Pesquisa do Rio de Janeiro/IUPERJ, 2000.
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ou ndo praticas democraticas em detrimentos das ndo democraticas ¢ uma questdo que
depende de cada situagado especifica.

Nao se quer dizer com este trabalho que os CMEs ou seus congéneres na educagido ou
em outras areas de politicas publicas ndo sejam instdncias importantes e necessarias. Ao
contrario, o que se pretende ¢ chamar a atencdo para a necessidade urgente de concentracao
de esforgos por todos os envolvidos, interessados e comprometidos (académicos ou nao), no
sentido a situacdo em que esses arranjos institucionais se encontram, tornando-os ndo apenas
mais efetivos como mais democraticos. A investigacdo mostra que sem autonomia, sem
recursos proprios e situados na esfera executiva de governo sem ser poder executivo, 0s
conselhos municipais de educagdo acabam sendo “presas” faceis da vontade dos governantes,
0 que coloca em xeque o potencial de transformacdo politica ou de democratizagdo tao
ressaltado na literatura e nos posicionamentos de seus defensores. Criar estratégias que
ajudem a superar essa situagao passa a ser o principal desafio desses 6rgaos do ponto de vista
da sua propria existéncia e significado no contexto de democratizagao do pais. Importante
considerar que os conselhos municipais sdo estruturas ainda em construg¢do, o que significa a
necessidade de alteracdes que contribuem concretamente para superar as dificuldades e os
constrangimentos impostos ¢ que impedem a sua efetivacdo, como a predominancia do poder
publico, particularmente o executivo, no processo de deliberagdo e tomada de decisdes e a
falta de autonomia politica dos segmentos sociais em cada area politica particular.

Em suma, este estudo busca mostrar que mudangas mais profundas no arcabouco
institucional dos CMEs (lei, RI, outros) e na cultura politica dos conselhistas no sentido de
tornar esses arranjos politico-institucionais em espagos de didlogo, de discussdo e de
deliberagdo publicas, se fazem mais que necessarias. Os principios da pluralidade e da
paridade devem estar voltados para a materializagdo de mecanismos que garantem a simetria
de poder entre os atores e agentes politicos envolvidos. Em outras palavras, ¢ preciso
democratizar essas instancias politicas aproximando-as mais dos interesses publicos e ndo
privados, o que requer de todos os interessados e envolvidos um esfor¢o no reconhecimento
do outro, paciéncia e tolerancia com o pensamento divergente e humildade na partilha do
poder politico. Aprofundar questdes em torno da dindmica e atuacdo desses arranjos
institucionais e sua relagdo com o sistema politico vigente, no sentido de discutir a superagdo
da sua situacdo ambigua e contraditdria, de modo torna-los 6rgdos do Estado e ndo apenas de
governo, parece ser um ponto central para futuras investigagdes sobre o assunto. Nesta
dire¢do, a composicao de uma agenda para a investigagdo cientifica neste campo € promissora

e valiosa.
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Espera-se, enfim, que este trabalho estimule muitos outros e, assim, contribua para o
aprofundamento da realidade da educagdo municipal, enriquecendo ainda mais a ciéncia

social brasileira, sobretudo a do Rio de Janeiro.
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APENDICE A - Nota Metodologica

O uso de procedimentos e instrumentos metodologicos que caracterizam a pesquisa
documental, tanto na pesquisa bibliografica como no trabalho de campo, envolve a necessaria
busca de evidéncias que comprovam ou ndo a hipdtese principal do trabalho, exigindo a
concentragdo de esforgcos de natureza diversa para se atingir os objetivos propostos pela
investigagdo académica.

A pesquisa empirica, cujo objetivo € a coleta de dados que permite informagdes diretas
sobre o objeto pesquisado comecou ano de 2005 e terminou no final do ano de 2006. Neste
periodo envolveu uma série de procedimentos que foram desde o acompanhamento das
reunides (sessdes plendrios) do CMENI através de visitas permanentes, que permitiu o contato
direto com os atores envolvidos (conselheiros), assim como a coleta de documentagdo
primdria e secunddria (atas das reunides, relatorios, informagdes sobre os conselheiros, outras)
sobre o conselho. Em alguns casos, foram realizadas visitas (repetidas) as entidades
conselheiras em busca de mais informagdes ou de contato, conforme a necessidade.

Os contatos diretos foram fundamentais para a realizagdo da observagdo intensiva que
compreende o uso das técnicas de observacdo e entrevista, com a finalidade de levantar as
opinides dos conselheiros sobre o CMENI e identificar suas praticas. As observacgdes diretas
foram feitas in loco durante as reunides, geralmente previstas para toda segunda terca-feira do
més, no horario entre 14 ¢ 17 horas. Ao todo, foram registradas 18 reunides, das quais 12
ocorreram concretamente, mas com dificuldades tendo em vista a formacdo de quorum
minimo. O acompanhamento dessas reunides, mesmo as que ndo ocorreram, permitiu
observagdes preciosas sobre o funcionamento concreto do CMENI e o conteudo dos temas e
assuntos discutidos, permitindo a elaboragdo dos Quadros 5A, 5B E 5C, do Capitulo V.

Como forma de apreender as praticas do CMENI, a partir das opinides dos seus
membros, os conselheiros, elaborou-se um roteiro para as entrevistas que, em algumas vezes,
foi utilizado como questionario conforme a preferéncia do entrevistado (apéndice B). Essas
entrevistas ocorreram de acordo com as disponibilidades dos entrevistados (conselheiros), as
vezes no proprio local de reunido do conselho, nos momentos antecedentes e posteriores, ou,
em local determinado pelo entrevistado (sua entidade, 6rgdo, outro). Conforme o caso, o
roteiro da entrevista era levado e respondido pelo proprio entrevistado, transformando-se em
questionario. Esse roteiro da entrevista foi composto por questoes abertas envolvendo 41 itens
divididos em quatro blocos, a saber: o primeiro bloco era formado por questdes que buscaram
levantar o perfil e o vinculo institucional dos conselheiros; o segundo, por questdes que
solicitaram informagdes sobre o funcionamento do conselho; o terceiro, por questdes que
buscaram compreender o processo decisério (condigdes e garantias); € o quarto e ultimo
bloco, compreendia questdes sobre a fungdo e a atuagdo exercidas pelo conselho. Ao todo
foram realizadas sete entrevistas num total de dez previstas (total de conselheiros), sendo que
a entrevista da SEMEDNI ocorreu posterior a fase de coleta de dados e, por conta da
importancia deste 6rgio na investigacao, as questdes sofreram alteragdes. Com efeito, apesar
de incluida no somatdrio geral, as informagdes desta entrevista serviram para a analise da
politica municipal de educa¢do mencionada no Capitulo V.

Tendo em vista que as opinides dos conselheiros era o principal cerne deste trabalho,
considera-se que as entrevistas demandaram um enorme esfor¢o pessoal. Sua aplicacdo foi
recheada de imprevistos e problemas, dificultando, assim, a coleta de informacdes dos
conselheiros municipais de educagdo, que merece aqui uma pequena e rapida reflexao.

Em principio, uma questdo ja era ressaltada logo no inicio da pesquisa de campo: a
dificuldade de coleta de informacdes ou da realizacdo de uma investigacio empirica de
cunho cientifico na area de educacdo no pais, particularmente na regido da Baixada
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Fluminense, no Estado do Rio de Janeiro. A id¢ia inicial desta investigacao era a de atingir
os CMEs dos municipios que compdem a Baixada Fluminense, particularmente Belford
Roxo, Duque de Caxias, Mesquita, Nilopolis, Nova Iguacu, Queimados e Sdo Jodo de Meriti
(excetuando apenas Japeri), o que se revelou invidvel apontando para a gravidade de um
trabalho de campo tipo o que estava sendo pretendido, fato que acarretou alteragdes na
intencdo inicial, levando a redu¢do do foco para apenas um CME, o da cidade de Nova
Iguacu, escolhido segundo as condi¢des dadas de disponibilidade de tempo e acessibilidade
mais ampla aos conselheiros.

Tal situagdo somente foi definida depois de inimeras tentativas de contatos diretos e
indiretos (telefone, e-mail, entre outros) com varios conselhos municipais de educagdo da
regido, em alguns casos chegando até a coleta de documentagdo através de visita e aplicacao
da entrevista como nos CMEs de Duque de Caxias, S@o Jodo e Queimados, com
predomindncia nos dois primeiros. Porém, muitas foram as dificuldades para o
prosseguimento dessas tentativas, tendo em vista duas barreiras: a burocracia da
administracdo publica (secretaria municipal de educagdo ou do proprio CME) e o baixo
retorno das entrevistas pelos conselheiros.

Em relacdo a primeira barreira, a concentragdo da autoridade executiva na
administracdo publica educacional, no ambito do municipio, ficou logo evidente, ainda mais
quando a Secretaria Municipal de Educagdo ocupa a presidéncia do CME. , sendo que ambos
0s casos convergem para a mesma autoridade. Um conjunto de estratégias sao utilizadas para
dificultar ou impedir o acesso direto as informagdes ou aos entrevistados, que consiste desde a
demora ou o ndo atendimento (direto ou indireto) até a formalizacdo das exigéncias
burocraticas, como carta ou oficio de apresentagdo dirigida ao secretario de educagdo ou ao
presidente do conselho com detalhamento da intencao da pesquisa. Mesmo cumprida todas as
exigéncias, nem sempre as respostas ou o atendimento sdo satisfatorios. Como exemplo desta
situagdo, podemos mencionar o caso da tentativa de acompanhar os trabalhos do CME do
municipio de Belford Roxo e entrevistar seus conselheiros, situagdo que esbarrou na postura
da secretaria de educacdo em exercicio e presidente do CME, que, na pratica, inviabilizou a
pesquisa ndo permitindo sequer o contato com os conselheiros, apesar das inimeras tentativas
e do fato que uma de nossas visitas ocorreu momentos antes do inicio da reunido.

A situacdo ¢ ainda mais dramatica quando se observa que muitos dos conselheiros
municipais de educagdo tanto governamentais como da sociedade, com predominancia dos
primeiros, mostram-se arredios ¢ desconfiados em prestar informagdes pertinentes as suas
funcdes publicas. Mesmo considerando os propdsitos de uma investigacdo cientifica, cuja
principal finalidade ¢ a producdo de conhecimento cientifico, o retorno dos conselheiros de
educacdo ndo foi o esperado. Esta ¢ a segunda barreira, isto €, boa parte dos agentes publicos
da area de educacdo nd3o se sente a vontade para disponibilizar informagdes publicas ou
pessoais para fins de produ¢do do conhecimento sobre as realidades da educagdo municipal, o
que coloca em xeque o compromisso politico em favor da transparéncia e democratizacao da
gestdo publica do ensino. Mesmo assim, cabe aqui agradecer a todos aqueles que, de uma
forma ou de outra, se dispuseram contribuir com preciosas informagdes para o €xito desta
pesquisa.

Tudo isso indica um grande dilema ndo apenas para o desenvolvimento da pesquisa
cientifica no campo da politica e da educagdo (publica), mas, sobretudo, sobre as praticas
politicas da administra¢do publica municipal que, muitas vezes, se transformam em barreiras
ao exercicio pleno e a visibilidade da cidadania pelos municipes, em relagdo ao acesso direto
as informagdes publicas de qualquer natureza, isto €, a transparéncia da gestdo. Chama
atencdo justamente o fato dessas barreiras estarem numa drea em que a informagdo e o
conhecimento constituem matéria-prima e¢ o cerne do desenvolvimento local, a area de
educagdo. Se o observador privilegiado encontra esses tipos de dificuldades, imagine o que
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nao deve encontrar o cidaddo comum e até mesmo as comunidades que sdo afetadas pela
politica de educagdo a ser tragada pela administracdo publica municipal, na qual o CME ¢
parte constitutiva.

O fato ¢ que diante de tais dificuldades e barreiras na coleta de dados, o foco da
pesquisa empirica teve que ser reduzido apenas a um caso, o do Conselho Municipal de
Educacdo de Nova Iguagu, que se mostrou mais permeavel a investigacdo. Neste caso, a
abordagem aos conselheiros e ao proprio conselho foi possivel permitindo a coleta de
informagdes através de entrevistas, acesso a documentacdo e acompanhamento das reunides.
Talvez, tenha contribuido para isso, a situacdo constatada e analisada no Capitulo V que € o
distanciamento da secretaria municipal de educacdo em relagdo ao CMENI, apesar de ocupar
o cargo da presidéncia do mesmo. Com efeito, foi possivel entrevistar 70% dos conselheiros
(total de dez), somando-se ai a entrevista do secretario adjunto da SEMEDNI descrita abaixo.
Dos que foram entrevistados segundo o roteiro previamente definido, quatro eram
conselheiros representantes da sociedade organizada e dois conselheiros representantes de
setores governamentais (vide roteiro da entrevista no Apéndice B). Nao responderam ou nao
retornaram o roteiro das entrevistas dois eram conselheiros de setores do governo, a Secretaria
Municipal de Planejamento, Economia e Finangas (SEMEF) e a Procuradoria Geral do
Municipio (PGM); e um era ndo governamental, a Casa do Menor Sao Miguel Arcanjo. O
primeiro nunca compareceu ao CMENI e ndo foi possivel nenhum contato ao longo da
pesquisa; o segundo foi feito um contato inicial logo no inicio da pesquisa empirica quando
tinha um representante comparecendo ao conselho, mas que, depois, ndo apareceu mais € nem
retornou o roteiro; o terceiro, apesar das vdrias tentativas e estabelecimento de contato, nunca
retornou o roteiro da entrevista.

Apesar da representagdo da SEMEDNI, secretaria ou suplente, ndo ter respondido a
solicitacdo da entrevista no momento da fase de coleta de dados, suas informagdes foram
consideradas chaves para a pesquisa tanto no que diz respeito ao seu posicionamento como
conselheiro e presidente do CMENI quanto no que se refere a coleta de informagdes sobre as
acoes da SEMEDNI. Depois de muita insisténcia, foi possivel entrevistar o coordenador
adjunto pedagodgico da SEMEDNI, que também ¢é suplente da secretaria municipal de
educacdo no conselho, em 11/04/2007, mesmo passado a fase de coleta de dados para a
pesquisa. Esta entrevista foi importante tanto pela fala do entrevistado quanto pela
documentacao coletada, que permitiu uma melhor compreensdo das a¢cdes da administragdo
atual da SEMEDNI.

Mesmo sob tais circunstincias os objetivos da pesquisa foram alcangados mediante o
estabelecimento dos procedimentos e instrumentos previamente definidos. De qualquer, forma
alerta-se para a necessidade do aprimoramento das técnicas de abordagens frente os dilemas
vivenciados nesta investigacao, o que demanda alguns cuidados como maior espago de tempo
para a fase de coleta de dados.
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APENDICE B - Entrevista Conselheiro (Roteiro)

CONSELHO MUNICIPAL DE EDUCACAO DE

Entrevista n°.
Prezado(a) Conselheiro(a),

A presente entrevista visa o fornecimento de informagoes necessdrias para a pesquisa
empirica da minha tese de doutoramento Democracia e conselhos no Brasil: consideragoes sobre a
dindmica dos conselhos municipais de educacio na Baixada Fluminense (titulo provisorio), pela
Universidade do Estado do Rio de Janeiro. Portanto, tém finalidade especificamente académico-
cientifica.

Agradecemos desde ja a sua colaboragao.

Otair Fernandes de Oliveira
Doutorando PPCIS/UERJ

** Favor devolvé-lo em maos ou por e-mail: otairfernandes@hotmail.com

1 - PERFIL DO CONSELHEIRO E VINCULO INSTITUCIONAL

Género:

Etnia: (branca, negra, indigena, asiatica, outra)

Faixa etaria:

Escolaridade: (ensino fundamental, médio e superior; pos-graduacdo: especializacdo,

mestrado ou doutorado)

Atividade profissional:

Ocupa ou ocupou algum cargo politico?

Caso afirmativo, qual?

Quanto tempo esta no conselho? (mandato)

Qual a institui¢ao/orgao/entidade que vocé representa no conselho?

10. Como se tornou conselheiro? (indica¢do, eleigdo), Outra forma)

11. Ha quanto tempo ¢ filiado/associado a esta instituicao?

12. Como ¢ a sua participacdo nesta instituicdo? (reunides, atividades diarias, cargos de diregao,
etc.) / No caso de representante governamental tb verificar este tipo de vinculo.

13. E filiado a algum partido politico?

14. H4 quanto tempo?

15. Ocupa algum cargo de dire¢do/coordenacdo no partido? Se ocupa, ha quanto tempo?

16. Vocé se mantém atualizado sobre os acontecimentos politicos e sociais em geral? Como?

17. Vocé de alguma forma acompanha os problemas pertinentes a area educacional no
municipio? De que forma?

18. Vocé se sente representante do seu orgdo/entidade ou da sociedade como um todo? Por que?

19. Vocé ja participou de alguma atividade de formagao técnica e politica na area de educagdo?

De que tipo? Ha quanto tempo? Qual foi a duracéo?
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DINAMICA E FUNCIONAMENTO DO CONSELHO

20.

21.

22.
23.
24.
25.

Como sdo as reunides do conselho? Abertas ao publico ou restrita aos conselheiros? Séo
divulgadas com antecedéncia? (caso negativo, por que?)

Como a pauta de discussdes e de deliberagdo do conselho ¢ constituida? Quem tem mais peso
nas proposicdes?

A populagdo participa de alguma forma das reunides do conselho? (como? por que?)

O conselho se retne com que freqiiéncia? (semanal, quinzenal, mensal, etc.)

O conselho divulga com antecedéncia as pautas das suas reunides? Se divulga, como?

Na sua opinido o conselho possui uma estrutura (material e pessoal) adequada para o
desenvolvimento das suas atividades? Por que? (Ruim, Regular, Boa, Otima)

III — PROCESSO DECISORIO (Condicdes e Garantias)

26.
27.

28.

29.

30.
31.

32.
33.

34.

Como o conselho decide? (votagao por maioria simples, qualificada, outra forma)

Os conselheiros tém acesso a algum tipo de informagdes que auxiliem as suas tomadas de
decisdo? De que tipo? Como? Com que freqii€ncia? (informagdes oficiais/SME, imprensa,
outros meios)//Verificar se o conselho recebe informagdes regulares da area de educacdo que
sirvam para a orientagdo das tomadas de decisdo.

O conselho promove ou apodia atividades de formagdo técnica e politica dos conselheiros
como seminarios, cursos, pesquisas, etc.? De que forma?

Qual a influéncia que os representantes da sociedade civil tém na efetivacdo das pautas de
discussao e deliberagdo do conselho? (baixa, média, alta)

O conselho divulga as suas deliberagdes? Como? (DO municipio, publica¢do propria, outros)
Como o Conselho verifica se as suas deliberagdes estdo sendo cumpridas? (verificar se existe
mecanismo de fiscaliza¢do, acompanhamento e controle do conselho sobre suas decisoes)

As deliberacdes do conselho sdo democraticas? Por que?

Na sua opinido, as decisdes tomadas pelo conselho interferem na gestdo da politica de
educagdo no municipio? De que forma? Por que? (Baixa, Média, Alta)

Na sua opinido o governo municipal tem compromisso com as delibera¢des do conselho? Por
que?

IV — FUNCAO/ATUACAO DO CONSELHO

35.

36.

37.

38.

39.

40.

41.

O conselho estimula a participagdo da sociedade no acompanhamento e controle da oferta de
servicos educacionais no municipio? Como? (Fungdo Mobilizadora)

O conselho recebe pedido de outros 6rgdos ou entidades para se pronunciar sobre questdes
relacionados a educagdo no municipio? (Fungao Consultiva)

O conselho ¢é ouvido pela Secretaria Municipal de Educacdo/SME ou outro 6rgido publico
para a discussdo, planejamento ou definigdo da politica educacional, no municipio? (Fungdo
Propositiva)

O conselho ja elaborou ou interpretou formalmente alguma norma complementar a legislagao
sobre a educagdo municipal? (Fungdo Normativa)

O conselho ja aplicou alguma sancdo a institui¢do/orgdo/entidade ou pessoa fisica que
descumprem a legislacdo em relacdo a educa¢do municipal? Em que casos? (Fungdes de
Acompanhamento e Controle Social e Fiscalizadora)

O conselho tem exercido as suas atribuicdes especificas no ambito do sistema municipal de
ensino? Como? Por que?

O conselho presta contas a sociedade sobre as suas atividades? De que forma? (reunides nas
comunidades, audiéncias publicas, outras formas).
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ANEXOS

ANEXO A - Lei de Cria¢ao do Conselho Municipal de Nova Iguacu

ANEXO B — Regimento Interno do Conselho Municipal de Educac¢io de Nova Iguacu

ANEXO C - Portaria N° 122, de 15 de Marco de 2006. Designa a substituicdo dos
conselheiros do Conselho Municipal de Educa¢io — CME. Prefeitura
Municipal de Nova Iguacu
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ESTADO DO RIO DE JANEIRO ' !
* PREFEITURA MUNICIPAL DE NOVA IGUACU '
GABINETE DO PREFEITO |
,

LEI N@ 2.853, DE 23 DE OUTUBRO pE  1997. :

“cria o Conselho Municipal de BEducagio e da
outras providéncias".
r"‘i;"'.:i1C_:,\_,-L_ nd
Jl')ffl‘l de HO]. Autor: PREFEITO MUNICIPAL

meddloay -

A CRMARA MUNICIPAL DE NOVA IGURCU, POR SEUS

pEPHESENTANTES LIEGALS, DECRETA B EU SANCIONO A SBGUINTE LEL:

Capitulo I
DA NATUREZA E FINALIDADE

Art. 19 — Fica criado o Conselho Municipal *de
Bducagio, Orgao colegiado de carater paritario, com a finalidade bisica de assesso —

rar, normatizar, orientar, acompanhar ¢ ficalizar o sistema de Ensino Municipal.

paragrafo Onico - A campeténcia do Conselho Mu

nicipal, restringe-se 3 pducacao Infantil, a Educacao Especial e ao Ensino Fundamen -

tal.
. Art. 2¢ - O Conselho Manicipal de Fducagao tera i
respeitadas as diretrizes e bases estabelecidas pela legislagdo federal e as disposi- : ) |t
“oes supletivas da legislagdo estadual, alcm das. atribuicdes que lhes forem delega —

das pelo Conselho Estadual de Bducagdo, as sequintes campetencias:

I - Participar da formulacio da politica da pducacio do Municipio ,
analizando ¢ propondo diretrizes educacionais; '

11 - Zelar pelo curprimento da legislagio federal, estadual e munici

ot

pal, aplicaveis a pducacao Infantil, a Educacio Especial e ao Ensino Fundamental —do

ieipios 111 — Incentivar © aprimoramento da qualidade de Ensino no Municiploj
1 W - Fiscalizar a aplicacdo dos recursos orca:mmté:ios‘, destinados a
Educagao do Municipio, priorizando O fnsino Pundamental;

V - Promover o estudo da camnidade, tendo em wrista 05 problemas edu
cacienaisi vl - Fiscalizar © cumprimento da cbrigatoriedade na realizacao da cha
mada anual da populagao csc_olur, partiulpaisda Wi et e Ao & 1o obtidos e p 3
alternacivas para a expansac do atendimento;
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