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RESUMO

A presente dissertacao analisa a relacao entre a participacdo da sociedade civil
e a sua capacidade de influenciar politicas sociais por meio de um estudo de
caso — o Conselho Municipal de Educacdo da Serra (CMES). Procura-se
avaliar se esses espacos representam um novo padrdo de relacionamento
entre Estado e sociedade, apontando para uma participacdo efetiva dos
cidadaos, posto que, historicamente, essas estruturas estiveram fechadas a
participacdo que néo a dos agentes governamentais. Afirma-se que 0 processo
ampliou o debate, ecoou em parte nos ouvidos da sociedade, permitiu uma
maior visibilidade das a¢Bes das politicas educacionais, principalmente se for
comparado aos periodos anteriores (até meados da década de 1990). A
experiéncia vem possibilitando, ainda, um aprendizado técnico e politico na
area da politica educacional em nivel local. Conclui-se também que a
participacdo da populacdo em geral € muito limitada; quando muito ocorre,
restringe-se as entidades com assento no conselho. Porém, o grau de
comunicacao e dialogo dessas entidades com suas bases é extremamente
reduzido. A defesa dos interesses publicos também fica comprometida, na
medida em que ha uma superposicao de interesses corporativos e privados.
Palavras-chave: Participacdo, Democracia, Conselho, Educacdo, Sociedade
Civil.



ABSTRACT

The present work analyses the relationship among civil society and his
capability to influence social policies through a case study — the City Council of
Education of Serra (CMES). It is looked to evaluate these spaces represent a
new standard of relationship between State and Civil Society, leading to an
effective participation of citizens since that the historical pattern had been a
closed one, only admitting the participation of governmental agents. It argues
that the process in course in the CMES have extended the debate,
reverberating in the ears of society and, so, permitting a wide visibility of the
educational policies, mainly if compared with the previous periods (until middle
of the decade of 1990). The experience of CMES has made possible technical
and political apprenticeship in educational policies at local level. In spite of
these positive aspects, it concludes that political participation of citizens is quite
limited and, in the most of the cases, restricted to few organizations that have
assent in the Council. Since the low level of communication between these
organizations and their members and the population in general, the defense of
public interests is jeopardized for these are eclipsed by particular and
corportative interests.

Key words: Participation, Democracy, Council, Education, Civil Society
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1 INTRODUCAO

No Brasil, o debate em torno das politicas sociais na perspectiva de sua
democratizagdo tem como marco historico a década de 1980, numa conjuntura
de crise econdmica e ebulicdo dos movimentos sociais. A luta pela participacéo
popular na gestdo da coisa publica esteve incluida nas pautas de reivindicacao
dos movimentos sociais das diversas areas, principalmente a partir dos anos
1970, constituindo-se no cenéario de debate e de formulacdo da Constituicdo
Federal, em seus artigos 10; 194 (inciso VII); 198 (inciso Ill); 204 (inciso IlI); e
206 (inciso VI) (BRASIL, 1988).

A promulgagédo de uma nova Constituicdo Federal inauguraria uma nova fase
da historia brasileira — a redemocratizacdo apdés um longo periodo autoritario.
Nesse documento, algumas reivindicacbes dos diversos movimentos e
organizacbes foram contempladas, por exemplo, a autonomia da esfera
municipal aliada a um aumento de sua participagéo na divisdo dos tributos do
pais e, ao lado da descentralizacdo e municipalizagdo das politicas publicas, a
participacdo da populacdo no controle e gestdo dessas politicas. Os estados e
0S municipios da federacéo brasileira elaboraram e/ou reelaboraram suas leis

dentro dos novos principios democraticos estabelecidos.

A incorporacdo do ideario municipalista na Constituicdo gerou, além de uma
maior autonomia para 0s municipios, a abertura e a ampliacdo de espacos de
participacdo social na gestdo de politicas publicas. A forma conselhos, como
estratégia politica, foi absorvida nos de 1990 pela maioria dos planos e projetos
governamentais, para viabilizar a questdo da participacdo da populacdo nos
orgaos e politicas estatais. Dai se afirmar que houve uma ampliacdo dessa
participacdo (em termos da composicdo desses 0rgaos) da sociedade civil nas

politicas publicas por meio dos conselhos.

A tematica dos conselhos se inscreve, pois, no debate das politicas de
descentralizacdo na qual a busca do fortalecimento da autonomia dos

municipios aparece articulada a abertura dos canais que incorporam diferentes



segmentos sociais e a ampliacdo dos interesses representados no ambito da

cidade.

Ha que se avaliar, portanto, se esses espacgos representam um novo padrao de
relacionamento entre Estado e Sociedade, apontando para uma participacao
efetiva dos cidaddos, ja que, historicamente, essas estruturas estiveram

fechadas a participagdo que néo fosse a dos agentes governamentais.

As analises dos estudos de Behering (2001); Gohn (2003); Raichelis (1998);
Santos (2000); Silva (2005) e Tatagiba (2002, 2003) sobre conselhos apontam
que, se por um lado, ha uma hegemonia do ideario da participacdo, por outro,
esta participacdo assume significados diversos, tendo em vista as varias
concepcbes em torno da reforma do Estado e da hegemonia do ideario
neoliberal. Dentre as andlises, pelo menos duas vertentes podem ser
identificadas: uma de carater instrumental, concebendo a participacdo como
um meio eficaz para alcance de objetivos pré-estabelecidos (democracia
gerencial); outra ampliada, que reconhece as desigualdades sociais e a
presenca de interesses e conflitos, ressaltando a dimensdo politica da

participacéo.

Na primeira vertente, a idéia da participacdo esta associada a uma concepcao
do Estado como espaco neutro. A relacdo entre Estado e Sociedade é
concebida a partir de uma 6tica de equilibrio e ndo da mudanca, o que torna a
participacdo um instrumento que visa a eficiéncia e a eficacia da gestdo do
Estado, esvaziando-se de seu conteudo politico. Ja na segunda vertente, a
participacdo é vista de maneira ampliada, ndo objetiva eliminar os conflitos,
mas torna-los transparentes, bem como adotar normas e padrdes para a sua
administracdo. Dentro desta vertente, o Estado € visto como uma arena de luta

de classes e de interesses, valorizando a dimenséo do espaco publico.

A concepc¢do de espaco publico, por n6s adotada, baseia-se na idéia de que
sua constituicao situa-se dentro da ampliacdo do processo de democratizacéo
e do fortalecimento do Estado e da sociedade civil. Nesse sentido, 0s

interesses da maioria estaréo incluidos nos processos de deciséo politica e no



direito de todos a participacdo na vida publica. O desafio que tal perspectiva
coloca é o de construir uma interlocucdo entre sujeitos sociais preocupados
com a publicizacéo® da sociedade politica e da sociedade civil em busca da

universalizacéo dos direitos de cidadania.? Conforme Raichelis (2000, p. 62),

As acepcBes de publicizacdo e publico comportam variadas e
divergentes leituras, com conseqiéncias tedricas e politicas
ponderaveis que incidem no debate e nos projetos de reforma do
Estado. Por exemplo, a nocédo de publico ndo-estatal, que informa o
projeto de reforma do Estado brasileiro elaborado por Bresser
Pereira, reduz consideravelmente seu alcance e conteldo quando
deriva dai a necessidade de implantar no Brasil um Estado-gerencial.
Para ele, a esfera publica ndo-estatal ndo se situa no campo da
representacdo de interesses da sociedade, € composta pelas
organizacBes sem fins lucrativos, definidas pelo autor como uma
terceira forma de propriedade estratégica no capitalismo
contemporéneo, ao lado da propriedade privada e estatal.

A edicdo da Carta 1988 coincide com o aprofundamento da chamada crise
fiscal do Estado, da flexibilizacdo nas relacdes de trabalho e, com ela, o
desemprego estrutural, a intensificacdo do processo de globalizacdo e a
adocado e hegemonia do ideario Neoliberal. Este paradoxo — avanc¢o na Carta e
retrocesso na realidade — teve seus reflexos, na década de 1990, espelhados
numa “Contra-reforma” do Estado, numa certa paralisia dos movimentos
sociais e num aprofundamento da crise da sociedade brasileira em todos os
aspectos (BEHRING, 2003).

Nesse contexto, emergem os Conselhos Municipais de Educacdo.® Um
contexto que, do ponto de vista politico, propugna um modelo de gestédo

democratica, mas que, do ponto de vista econédmico (do modelo econémico

! Neste trabalho, a concepcdo de publicizacdo esta sendo entendida no sentido de tornar
publico, tornar o recurso e a coisa publica mais transparentes, capaz de ser conhecida e
entendida por todos; de uma esfera publica como espacgo de explicitacdo de interesses em
conflito, de confronto entre projetos sociais e de luta pela hegemonia (RAICHELIS, 2000).

? Vera da Silva Telles aponta um paradoxo no modelo de cidadania brasileiro. Para a autora, o
paradoxo apresenta-se quando proclama a justica como dever do Estado, mas desfaz os
efeitos igualitarios dos direitos e repde na esfera social, desigualdades, hierarquias e
exclusées. Uma experiéncia de cidadania que nado construiu um vinculo propriamente civil
entre individuos, grupos e classes (TELLES, 1993, p. 11). Outra contribuicéo é a de Vanderlei
Guilherme dos Santos na elaboracdo do conceito de cidadania regulada, “[...] cujas raizes
encontram-se, ndo em um cAddigo de valores politicos, mas em um sistema ocupacional, e
que, ademais, tal sistema de estratificacdo ocupacional é definido por norma legal. Em outras
palavras, sdo cidaddos todos aqueles que se encontram localizados em qualquer uma das
ocupacdes reconhecidas e definidas por lei” (SANTOS, 1979, p. 75).

® Surge também a maioria dos conselhos municipais das diversas politicas e os conselhos de

direito.



adotado), representa um retrocesso no avanco dos direitos sociais e politicos.
Nesse sentido, até que ponto se pode afirmar que os conselhos sdo um avanco
em direcdo ao aprofundamento da democracia brasileira, posto que pautam
pelo principio da gestdo democratica? Em que medida esse mecanismo € uma
expressdo da democratizacdo das funcdes do Estado? Uma vez que esse
constitui um palco de disputa, como se tem dado a luta das classes subalternas
na incorporacdo de seus interesses e na alocagdo dos recursos publicos? Em
que medida a presenca e a participacdo de segmentos da chamada sociedade
civil organizada podem alterar o legado de oOrgdo burocratico/autoritario do
Estado (aparelho coercitivo) que os conselhos de educacdo vém até entdo

assumindo?

Partimos da idéia de que os conselhos, como mecanismos institucionalizados
de participacdo na elaboracédo das politicas publicas, tanto podem servir para
uma maior participacdo e um contraponto na defesa dos direitos, como podem
servir para engessar, rotinizar e burocratizar a participagdo, contribuindo para

um arrefecimento da participacéo social ou despolitizacdo do processo.

Consideramos que o estudo sobre os conselhos municipais de educacéo é
importante na medida em que nos permite avaliar as possibilidades da
democratizacdo da gestdo municipal na sociedade brasileira e o do impacto
dessa nova institucionalidade na construcédo e/ou ampliacdo do espaco publico,
pois conforme Teixeira (1996), os conselhos se constituiram num dos principais
instrumentos de atuacdo dos movimentos organizados da sociedade civil.
Assim, nos perguntamos: como vem ocorrendo a participacdo da sociedade

civil nesses espacos?

A problematica que envolveu nosso objeto buscou compreender e analisar
como vem ocorrendo a participacdo da sociedade civil nos conselhos gestores
de politicas publicas a partir de um estudo de caso — o Conselho Municipal de
Educacao da Serra (CMES).

Nesse sentido, analisamos a participacdo através de um olhar sobre a

influéncia que o CMES exerceu na elaboracdo das politicas educacionais do



municipio e, ao mesmo tempo, a dire¢cdo dessa influéncia, ou seja, o CMES
teve poder de deliberacdo sobre a politica educacional do municipio? Até que
ponto o poder de influéncia do CMES é o resultado da participacdo mais ampla
da sociedade e de uma publicizacdo do debate acerca da politica educacional?
Os conselheiros mantém comunicacdo com as entidades que “representam”?
Qual o grau de “representacao” dessas entidades junto a sociedade em geral?
Como anda a articulagdo/movimentacdo dessas entidades junto aos grupos por
elas representadas? Elas se reunem periodicamente, promovem eventos, tém
visibilidade junto a populacdo, estdo voltadas para o debate publico das
questbes, enfim, que elementos estdo presentes em suas pautas de atuacéo

gue denotam tal caminho?

A partir de nosso objetivo geral — analisar a influéncia do CMES na
democratizagdo das politicas educacionais em nivel local —, formulamos os
seguintes objetivos especificos, que sao identificar e analisar:

e a estrutura do CMES (composicao);

e as atribuicdes legais do CMES;

e os recursos do CMES e suas destinacdes;

e adivisdo do trabalho do CMES (estrutura de comando);

e 0 perfil dos componentes do CMES;

e as acles da Camara Municipal, do secretario de Educacéao e outros;

e 0S eventos publicos como assembléias, encontros, congressos,

audiéncias, cursos etc.;
e o0 funcionamento do CMES, ou seja, o desenvolvimento das suas

funcdes normativa, deliberativa e fiscalizadora.

Nosso trabalho entende “Estudo de caso” como um método de pesquisa que se
preocupa com a apresentacao rigorosa dos dados empiricos. Por isso, requer o
uso de uma ampla variedade de evidéncias advindas de diversas fontes
(documentos, registros em arquivos, entrevistas, observacgao, artefatos fisicos,
por exemplo). Seu objetivo é expandir e generalizar teorias, por isso, fazer uma
analise “generalizante” e néo “particularizante”. Assim, Yin (2005, p. 33) o

define:



O estudo de caso como estratégia de pesquisa compreende um
método que abrange tudo — tratando da ldgica de planejamento, das
técnicas de coleta de dados e das abordagens especificas a analise
dos mesmos. Nesse sentido, 0 estudo de caso ndo € nem uma tatica
para a coleta de dados nem meramente uma caracteristica do
planejamento em si, mas uma estratégia de pesquisa abrangente.

Para realizacdo desta pesquisa, utilizaremos as seguintes técnicas* de coleta
de dados: andlise bibliografica, analise de documentos, observacéo simples,’
questionario e entrevistas semi-estruturadas com 0s sujeitos que integram o
espaco de interlocu¢cdo no ambito da Politica Educacional representada pelo
CMES.

Em relacdo a andlise dos documentos do CMES, procuramos primeiramente,
identificar suas atribuicbes legais em seguida, relacionar tais atribuicdes as
praticas exercidas por esse colegiado e finalmente, responder em que medida
estdo presentes nas deliberacdes, resolucdes e pareceres do CMES os
conteudos que denotem o grau de interferéncia do CMES no estabelecimento
de politicas educacionais para o Municipio.

Procedemos a uma leitura e andlise das primeiras Atas® do CMES referentes
aos anos de 1996 (quando o conselho iniciou suas atividades) e 1997 e,
também, dos anos de 2003 e 2004, posto que neste ultimo ano deu-se a

criacao do Sistema Municipal de Ensino.

Foram analisados os Regimentos Internos do Conselho (dos anos de 1997 e
2004); as Resolucdes publicadas a partir do ano de 2004 e 2005; os Pareceres
dos anos de 1997 a 2005; e, ainda, as seguintes Leis: Lei n°® 1.647, de 24 de

novembro de 1992, que dispBe sobre a criacdo, organizacdo e a estrutura do

* Técnica é todo conjunto de preceitos ou processos de que Se serve uma ciéncia ou arte; é a
habilidade para usar esses preceitos ou normas, a parte pratica. Toda ciéncia utiliza inimeras
técnicas na obtencédo de seus propositos (MARCONI; LAKATOS, 2002, p. 62).

® Para Marconi e Lakatos (2002, p. 88), a observacgéo pode ser definida como “[...] uma técnica
de coleta de dados para conseguir informacdes e utiliza os sentidos na obtencdo de
determinados aspectos da realidade. N&o consiste apenas em ver e ouvir, mas também em
examinar fatos e fenbmenos que se deseja estudar”. De acordo com esses autores, a
observagcdo é simples quando o observador permanece alheio a comunidade, grupo ou
situacdo que pretende estudar. E mais utilizada em estudos exploratérios e ndo precisa de
planejamento ou controle anteriormente elaborados

°0 gue corresponde ao Livro de Atas do ano de 1996.



CMES; Lei n°® 1.961, de 12 de marco de 1997, que dispde sobre alteracdes na
Lei n® 1.647/92; Lei 2.719, de 19 de julho de 2004, que altera a Lei 1.647/92
que criou o0 CMES; Lei n° 2.665, de 30 de dezembro de 2003, que institui, cria e
disciplina a organizacdo do Sistema Municipal de Ensino do Municipio da
Serra; Informativos semestrais, produzidos desde 2004, somando um total de
08 Informativos e Relatorios Anuais referentes aos anos de 2004 e 2005,

também publicados a partir de 2004.

Conforme a literatura consultada — Abranches e Azevedo (2004); Assis (2005);
Behring (2001); Carvalho (2001); Carvalho e Teixeira (2000); Cury (2001);
Gohn (2000, 2001, 2003); Ibam/lpea (1997); Leher (2005); Paz (2005);
Raichelis (1998); Ribeiro (2004); Santos (2000); Silva (2005); Tatagiba (2002);
Teixeira (2004); Vasconcelos (2003) —, os estudos produzidos sobre conselhos
apresentam pontos em comum em relacdo a algumas questdes, tais como: a
democratizagdo da gestdo da politica em questdo e a ampliacdo de sua
extensao/universalidade, englobando a dimensao da cidadania. Esses espacos
sdo analisados como mediadores da relacdo Estado/sociedade. Em termos do
debate tedrico-metodoldgico, a maior parte deles situa-se, dentro destes temas:
Estado, sociedade civil, Democracia, Gestdo, Participacdo, Cultura Politica e
Esfera Publica, podendo variar conforme o enfoque dado a cada tema e a

perspectiva tedrica adotada nos trabalhos.

Do ponto de vista dos casos estudados, o balanco indica pontos abordados
que aparecem com mais frequiéncia. Um dos pontos mais frequientes refere-se
a discussao sobre a composicao dos conselhos. Nesse aspecto, ressaltam a
necessidade da paridade entre governo e sociedade civil. Além da paridade,
evidenciam a legitimidade da representacdo das entidades/associacdes com
assento nos conselhos, o processo de escolha dos conselheiros em tais

entidades e o nivel de representacédo delas junto a sociedade em geral.

Junto a questdo da composicdo, aparece o item funcionamento dos conselhos
e seus mecanismos de viabilidade, como: estrutura fisica; a lei do conselho e
assiduidade dos conselheiros; acesso as informagdes necessarias ao controle

da politica; perfil e capacitacdo técnica e politica dos conselheiros,



principalmente dos representantes da sociedade civil; tempo para participar das
atividades do conselho; conteddo e visibilidade das agbBes do conselho;
contetdo das deliberacdes (atos, pareceres e resolucdes); contetdo das
pautas de discussdo; relacdo com o executivo; relacdo com outras
organizacdes da sociedade; relacdo com o legislativo; autonomia; e poder de

deliberagéo.

No Estado do Espirito Santo, inexistem estudos sobre a particularidade dos
conselhos municipais de educacao, principalmente, considerando a relacéo
entre a participacdo da sociedade civil e a capacidade de deliberacdo da
politica educacional. Assim, este estudo procura contribuir com a ampliacédo da
compreensao sobre os conselhos municipais de educacéo e a representacéo

da sociedade civil, seus limites e desafios.

A presente dissertacdo estda divida em trés grandes topicos (2, 3 e 4,
respectivamente), a saber: “A participacdo no Estado democrético”, “O
municipio da Serra em seu contexto: caracterizacdo socioeconémica e
organizacdo social”; e “Participacdo, sociedade civil e a capacidade de

influenciar politicas sociais: o caso do CMES”.

O tdpico 2 busca resgatar alguns fundamentos da participacdo no Estado
democratico assinalando a relacdo Estado/sociedade. Buscou-se dar énfase a
perspectiva critica de transformacao radical da sociedade — o marxismo, tendo
como referéncia o conceito ampliado de Estado de Gramsci. Dentro desse
referencial, a democracia nédo se limita a um método politico ou uma série de
arranjos institucionais, cujo elemento democratico caracteristico € a competicéo
entre os lideres (elite) pelos votos do povo, em elei¢Bes periodicas e livres. Ao
contrario, a perspectiva critica questiona a base sob a qual este modelo se
assenta — a hegemonia burguesa. Por isso, a necessidade de compreensao do
processo de construcdo da hegemonia sustentado na sociedade civil enquanto
espaco da Iluta de classes. Essa abordagem foi fundamental para
compreendermos a relacdo Estado/sociedade e desvendarmos os significados
que a participacao assumiu ao longo da década de 1990 no Brasil. Destacamos

como a formacdo sécio-histérica brasileira foi construindo uma relacéo



Estado/sociedade baseada no conservadorismo, no autoritarismo, no
clientelismo, no populismo e paternalismo. E, por fim, recuperamos alguns
pontos relevantes da politica educacional, a partir do conceito de gestdo
democratica, entendendo-o como resultado da dinamica permanente da luta
politica pela ampliacdo e a consolidacdo de processos participativos e de
deliberacdo coletiva pautados pelo respeito ao pluralismo de idéias, pelo
respeito as diferencas, pela transparéncia, pela busca de autonomia da escola
e pela alterac&o de suas estruturas de poder (MENDONCA, 2000).

No item seguinte, procurou-se abordar alguns processos da formacéo social do
municipio da Serra que nos possibilitassem compreender a particularidade da
participacdo da sociedade civil na histéria deste municipio. O estudo do
processo de desenvolvimento dos movimentos organizados em Serra nos
auxiliou na reflexdo acerca da conformacéo do Estado e da sociedade civil em
nivel local. Foi também importante para a compreensao e analise dos
mecanismos de participacao instituidos a partir dos anos 1990, a exemplo dos

conselhos gestores de politicas publicas.

E, por fim, no quarto tépico, analisa-se a participacdo da sociedade civil no
CMES. Além disso, destaca-se a relacdo entre a participacdo da sociedade civil
nos conselhos municipais de educacdo e a sua capacidade de deliberacdo
sobre a politica educacional em nivel local a partir de um processo
democrético. Revela-se, portanto, como vem ocorrendo a participacdo da
sociedade civil no CMES e os desdobramentos dessa participagdo para a

politica educacional, bem como para o processo democratico em geral.



2 A PARTICIPACAO NO ESTADO DEMOCRATICO

Este topico busca resgatar alguns fundamentos da participacdo no Estado
democrético, assinalando a relagdo Estado/sociedade. Pretende-se obter uma
maior compreensdo da relacdo Estado/sociedade, bem como apontar os
significados que a participacdo assumiu ao longo da década de 1990 no Brasil,
destacando como a formacdo sOcio-histérica brasileira foi construindo uma
relacdo Estado/sociedade baseada no conservadorismo, no autoritarismo, no
clientelismo, no populismo e no paternalismo. E, por fim, recuperamos alguns
pontos relevantes da politica educacional, a partir do conceito de gestao

democréatica.

2.1 DEMOCRACIA, ESTADO E PARTICIPACAO

As principais marcas que nortearam a evolucao politica das nacdes capitalistas
foram estabelecidas, principalmente do ponto de vista normativo, pelo
pensamento dos séculos XVII e XVIII. A vertente que se tornou hegemonica
afastou do exercicio direto do poder o corpo de cidaddos e instituiu a
representacdo politica como forma privilegiada de mediar a relacdo entre
governantes e governados (LIMA JUNIOR, 1993).

Segundo Pateman (1992, p. 22), as teorias democraticas (contemporaneas ou
elitistas) apresentadas estavam preocupadas em mostrar que espécie de teoria
€ necessaria para se considerarem os fatos existentes em termos de atitudes e
comportamentos politicos e, ao mesmo tempo, em ndo colocar em perigo 0s
sistemas democraticos vigentes, ao criarem expectativas irreais e

potencialmente desintegradoras.

Para Pateman (1992), nessa teoria, a “democracia” vincula-se a um método
politico ou uma série de arranjos institucionais em nivel nacional. O elemento

democrético caracteristico do método € a competicdo entre os lideres (elite)



pelos votos do povo, em eleicBes periddicas e livres. As eleicdes sao cruciais
para o método democratico, pois €, principalmente, por meio delas que a
maioria pode exercer controle sobre os lideres. A “igualdade politica”, na teoria,
refere-se ao sufragio universal e a existéncia de igualdade de oportunidades de

acesso aos canais de influéncia sobre os lideres.

Ressalta ainda, que apesar do sucesso da chamada teoria democréatica elitista
ou democracia contemporanea, alguns criticos ousaram combate-la a partir de
dois argumentos centrais: o primeiro refere-se a incompreensdo desses
tedricos sobre a teoria “classica”; o segundo, aos ideais que ela contém e que
foram substituidos por outros. Estes substitutos “[...] modificaram
completamente o significado normativo da democracia” (PATEMAN, 1992, p.
26). Ao modificarem o significado normativo da democracia, produziram uma
teoria "democratica” que, em muitos aspectos, exibe uma estranha semelhanca

com 0s argumentos antidemocraticos do século XIX.

Contudo, o fortalecimento do Parlamento que, de corpo consultivo passou a
orgao deliberativo, permitiu a implantacdo do ideal liberal de representacéo,
que estd profundamente imbricado nas democracias representativas

contemporaneas.

Assim, enquanto o pensamento contemporaneo encara com ceticismo o
desempenho parlamentar, a complexidade dos sistemas politicos vem
apontando para a necessidade de criagdo, no minimo, de mecanismos
adicionais de participagdo como complemento as atividades associadas a
democracia representativa. H& vertentes, inclusive, que normativamente
propdem o experimentalismo institucional como forma de superacdo dos
problemas criados pela e na democracia representativa, recomendando a
adocao de formas de exercicio direto do poder (LIMA JUNIOR, 1997, p. 14).

A retomada do debate democratico, com o fim da guerra fria e o
aprofundamento do processo de globalizacdo, torna ainda mais evidente

porque a teoria hegeménica da democracia encontra-se em frente a um



conjunto de questdes nao resolvidas, obstruindo a democratizacdo das
decisbes politicas e, por isso mesmo, remetem ao debate entre democracia

representativa e participativa.

2.1.1 A democracia como forma de transformacé&o social

Na contraméao do modelo hegeménico de democracia — burguesa, elitista e/ou
liberal —, varios tedricos, ja no século XIX, se empenharam na construcao de
uma teoria democratica que ndo se limitasse aos mecanismos formais de
representacdo. Na verdade, o que essa corrente questionava nao era o modelo
de democracia em si, mais o sistema econdémico e social marcado pela diviséo
de classes. Neste sistema, a democracia representa uma forma de dominio da
classe dominante — os capitalistas — sobre a classe trabalhadora. Assim, néo
caberia discutir apenas 0os mecanismos formais da democracia, mas a estrutura
social sob a qual ela estava sustentada. Dentro deste referencial, a idéia de
transformacéo social era fundamental a construgdo de um “Estado” constituido
a partir das massas, dai a idéia de democracia das massas. O pensamento de

Marx foi o principal inspirador destas correntes.

Como herdeiro e sucessor de Marx, o pensamento de Gramsci trouxe grandes
contribuicbes ao identificar o conceito de democracia com a idéia de
“sociedade regulada” ou comunista. Gramsci propés um conceito subjetivo de
democracia em que o centro é a afirmacdo republicana do predominio
consensual (hegemonico) do publico sobre o privado. Portanto, ndo pode existir
socialismo sem democracia, tampouco, plena democracia sem socialismo

(COUTINHO, 2003, p. 278).

Segundo Coutinho (2003, p. 272-277), a avaliagdo de Gramsci acerca da
democracia remete aos classicos da filosofia politica — Hegel e Rousseau —,
fazendo uma assimilacdo daquilo que ha de mais valido e lucido, além de

superar os limites desses autores.



Gramsci recolhe de Hegel a idéia de que as vontades sdo determinadas ja no
nivel dos interesses materiais e econdmicos; e, ainda, que essas vontades
passam objetivamente por um processo de universalizacdo que leva a
formacdo de sujeitos coletivos. Tais sujeitos sdo movidos por uma vontade
cada vez mais universal (superam 0s interesses meramente econdmico-
corporativos e se orientam no sentido de uma consciéncia “ético-politica” —
“catarse”) (COUTINHO, 2003, p. 277; SEMERARO, 1999, p. 50).

Para Gramsci, a adesdo a tais “aparelhos de hegemonia’ se da de forma
consensual e os inclui no seio do préprio Estado ampliado ou os transforma no
centro da futura “sociedade regulada”, o que “introduz uma clara dimenséo
contratual no coracdo da esfera publica, com que retoma a dimenséo
rousseauniana abandonada por Hegel” (COUTINHO, 2003, p. 277).

Gramsci retoma a idéia de “eticidade” de Hegel e a concepcao politica tal qual
um contrato, como uma construcdo intersubjetiva de uma “vontade geral”, de
Rousseau. Ao reintroduzir no seio do pensamento marxista a problematica do
contratualismo (ROUSSEAU, 1978), Gramsci permitiu uma compreensao da
politica como esfera privilegiada de uma possivel interacdo consensual
intersubjetiva. Porém, adverte que a realizacdo plena da dimensao contratual
s6 se dara naquilo que ele chama de “sociedade regulada”. Mas, como defende
a estratégia da “guerra de posicdo” na luta pelo socialismo, o que implica uma
conquista progressiva de espacos, o0 processo de ampliacdo das esferas
consensuais ja tem lugar mesmo antes do pleno estabelecimento da sociedade
regulada (COUTINHO, 2003, p. 277).

A sociedade regulada de Gramsci ou a democracia verdadeira de Marx trazem
consigo o desaparecimento do Estado, mas nao deixa de projetar uma forma
estatal de vida. Um e outro reconhecem a possibilidade efetiva de dissolucéo,
mas imaginam “o elemento Estado-coer¢cdo em processo de esgotamento a
medida que se afirmam elementos cada vez mais conspicuos de sociedade
regulada (ou Estado ético ou sociedade civil)” (GRAMSCI, apud NOGUEIRA,

2004). “Pensada como auto-emancipacdo do género humano, a ‘verdadeira



democracia’, € uma espécie de ‘Estado sem Estado™ (NOGUEIRA, 2004, p.
67).

2.1.2 O conceito ampliado de Estado e a sociedade civil

No debate tedrico e politico que gira em torno da democracia e da participacao,
é imprescindivel a analise e reflexdo acerca da relagdo Estado e sociedade, em
que comparecem diferentes concepgoes.

Na perspectiva do pensamento liberal, a relacdo entre Estado e sociedade &
compreendida a partir de uma relagéo dicotbmica em que o Estado € entendido
como aparato da administracdo publica, e a sociedade como um sistema
estruturado de relacdes de pessoas privadas. A partir desta concepcao, a
democracia é vista como um instrumento de gestdo, e a participacdo da

sociedade é tomada como forma de reduzir os custos do Estado.

Ja no pensamento critico, principalmente a partir da contribuicdo de Gramsci, a
concepcao de Estado é dialética: Estado e sociedade sdo pensados como dois

momentos de um mesmo processo.

Uma das grandes contribuicbes dentro do pensamento critico para se pensar a
relacdo entre Estado e sociedade foi produzida por Anténio Gramsci. Neste
trabalho, seu pensamento sera de grande relevancia, pois nos ajuda a
compreender o0 processo de constituicio da democracia brasileira e o

significado que assumiu a participacédo no Brasil hoje.

Para Gramsci, o Estado € um aparato de dominacdo. Condensa as relacdes
sociais e age em conformidade com as classes que dominam a economia e
que sustentam um projeto de hegemonia. Mas € também essencialmente um
campo de disputas, no qual a correlacéo de forcas, a movimentacao social e a

organizacao politica tém papel decisivo (NOGUEIRA, 2004).



Ao deslocar a sociedade civil da infra-estrutura (como em Marx) para a
superestrutura, Gramsci amplia o conceito de Estado, na medida em que
adiciona elementos da sociedade civil e da sociedade politica ao conceito de
Estado. Em sua base, a do Estado ampliado, esta uma relacdo dialética de
identidade-distincdo entre a sociedade civil e sociedade politica: “[...] duas
esferas da superestrutura, distintas e relativamente autdbnomas, mas
inseparaveis na préatica” (SEMERARO, 2001, p. 74).

A sociedade civil, ao compreender os organismos privados e voluntarios, como
0os partidos politicos, as diversas organizagdes sociais, 0s meios de
comunicacao, as escolas, as igrejas, as empresas, etc., “[...] se caracteriza pela
elaboracdo e difusdo das ideologias e dos valores simbdlicos que visam a
‘direcéo”. Ja a sociedade politica, ao compreender instituicdes mais publicas,
como o governo, a burocracia, as forcas armadas, o sistema judiciario, o
tesouro publico, etc., se caracteriza pelo “[...] conjunto dos aparelhos que
concentram o monopolio legal da violéncia e visa a ‘dominacao™ (SEMERARO,
2001, p. 74, grifo nosso).

Assim, no que se refere a materialidade, a sociedade politica tem seus
portadores nos aparelhos repressivos de Estado e a sociedade civil os tem nos
aparelhos privados de hegemonia (SEMERARO, 2001; COUTINHO, 2003).

Dentro dessa perspectiva, um grupo social manifesta sua supremacia e se
mantém no dominio de duas maneiras: como “dominacdo” e como “direcao
intelectual” (COUTINHO, 1981; SEMERARO, 2001). O conceito de Estado de
Gramsci pode ser considerado ampliado, pois,

[...] resulta da composicéo de elementos politicos e sociais; da forca
das instituicbes e da liberdade dos organismos privados; da inter-
relacdo entre estrutura e superestrutura; da compenetragdo do
aparelho estatal com a sociedade civil organizada. O Estado é todo o
conjunto de atividades teéricas e praticas com as quais a classe
dirigente justifica e mantém ndo somente a sua dominag¢do, mas,
também, consegue manter o0 consenso ativo dos governados
(SEMERARO, 2001, p. 75).



Portanto, além do aparelho governamental, o Estado compreende o “aparelho
privado” de hegemonia ou sociedade civil (COUTINHO, 1981).

Para Coutinho (1981, p. 93), segundo Gramsci, a distin¢cado entre sociedade civil
e sociedade politica é metodolégica e ndo uma distincdo organica. Na

realidade, “[...] sociedade civil e sociedade politica se identificam”.

Coutinho (1981) e Semeraro (2001) indicam que ha uma “evolucdo” do
conceito de sociedade civii em Gramsci em funcdo das transformacdes
ocorridas na Italia, no mundo e no capitalismo de seu tempo, mas que também
denotam sua ligacdo com a base da producédo teorica de Marx — sua “[...]
ontologia materialista do ser socia”. Por isso Gramsci afirmar que, nas
sociedades de capitalismo avancado, a ideologia ganhou uma autonomia

material em relacédo ao Estado (em sentido restrito).

E é essa autonomia relativa assumida agora pela figura social da

hegemonia — que funda ontologicamente a sociedade civil como uma
esfera prépria, dotada de legalidade prépria, e que funciona como
mediacdo necesséria entre a estrutura econémica e o Estado-
coercdo (COUTINHO, 1981, p. 92-93, 2003, p. 129).

Ou seja, “[...] ndo ha hegemonia sem o conjunto de organiza¢cdes materiais que
compdem a sociedade civil enquanto esfera do ser social” (COUTINHO, 2003,
p. 129).

2.1.2.1 Sociedade civil - I6cus da hegemonia

Marx (1984) argumenta que a classe que detém os meios de producao material
€ também a classe detentora das forcas intelectuais. O que Gramsci
acrescentou a essa idéia — ao mesmo tempo transformando-a foi o conceito de
hegemonia. Para ele, nem a forca nem a Idgica da producdo capitalista podia
explicar o consentimento de que goza essa producdo entre as classes



subordinadas. Ao contrario, a explicacdo para esse consentimento reside no
poder da consciéncia e da ideologia (CARNQY, 1994).

Para Carnoy (1994), o conceito gramsciano de hegemonia tem dois
significados principais: o primeiro € um processo na sociedade civil pelo qual
uma parte da classe dominante exerce o controle, por meio de sua lideranca
moral e intelectual, sobre suas fracGes aliadas da classe dominante. O
segundo é a relacdo entre as classes dominantes e as dominadas. A
hegemonia compreende as tentativas bem-sucedidas (da classe dominante) de
usar sua lideranca politica, moral e intelectual, para impor sua visdo de mundo
como inteiramente abrangente, universal e para manter os interesses e as
necessidades dos grupos subordinados. Contudo, ela ndo € uma forca coesiva,

é plena de contradicdes e sujeita ao conflito.

A classe dominante conquista o consentimento para sua dominagao social por
meio da hegemonia na sociedade como um todo, porém exerce a dominacao
por intermédio do controle dos aparelhos coercitivos do Estado. Assim, a
hegemonia ndo é um polo de consentimento em contraste com outro poélo de
coercdo, mas € a sintese de consentimento e repressdo (CARNOY, 1994, p.
94-95).

A sociedade civil enquanto momento do Estado € um terreno de disputa de
projetos de classes diferentes em busca da hegemonia. Nesse espaco, trava-
se a luta de classes, podendo-se construir a hegemonia das classes
subalternas.” Isso significa que o controle social estaria rodeado pela
contraditoriedade presente na sociedade civil, ora pendendo para a classe
dominante, ora para as classes subalternas, de acordo com a correlagédo de
forcas entre umas e outras. Dai, a necessidade das classes subalternas
ocupar, cada vez mais espaco na sociedade civil, para conquistar mais poder e
formar consensos em torno de um projeto de classe contra-hegemadnico.

Precisam também impor seus interesses e demandas ao Estado e este,

" Esta é uma categoria importante no pensamento de Gramsci. Tal categoria foi elaborada para
se referir aos grupos intermediarios, que ndo pertencem nem aos proprietarios e nem aos
proletarios (MONAL, 2003).



dependendo da correlacdo de forcas existentes, incorpora-los ou néo
(CORREIA, 2002, 2004).

A democratizacdo das funcdes do Estado, segundo Gramsci, é essencial e
imprescindivel para a superacdo do Estado enquanto 6rgdo de coercdo e
manutencdo de privilégios e desigualdades (COUTINHO, 2003; CORREIA,
2004; DAGNINO, 2002; NOGUEIRA, 2004; SEMERARO, 2001).

E necessario, ainda, apontar que a concepgdo de Estado de Gramsci é
ampliada, pois reflete sua historicidade, ou seja, o Estado do século XX. Para
Liguori (2003), a novidade da relacdo entre o Estado e a sociedade do século
XX deve-se principalmente a dois fatores: primeiro, h4 uma producédo da
sociedade pelo Estado. Com a crise de 1929, o Estado, naquele momento,
respondem com a politica keynesiana (advento do Estado de bem-estar social);
segundo, o Estado, como esfera politica, redefine suas relacdes com a esfera
econdmica a partir da necessidade que tem o capital de superar sua prépria

crise.

Por isso, Gramsci, ao analisar o Estado, disp6e de um esquema “[...] triadico —
economia — sociedade civil — Estado” (LIGUORI, 2003, p. 178). Tal esquema
vale ser lembrado, porque algumas interpretacdes desconsideram o aspecto
econdbmico em Gramsci, acusando-o de “politicista” e, em relacdo a Marx,
suprimem-lhe o aspecto politico, acusando-o de “economicista”. Mais uma vez,
Gramsci ndo perde de vista o papel determinante da estrutura, ainda que o
faca no interior de uma concepcdo dialética da relacdo entre estrutura e

superestrutura.

2.1.2.2 Sociedade civil — l6cus da luta de classes

Desde a perspectiva até aqui esbocada, podemos aferir que a sociedade civil

ndo é homogénea. Ao mesmo tempo em que ela comporta os trabalhadores

assalariados, terceirizados, desempregados, subempregados, também



comporta os grandes latifundiarios, imperialistas, multinacionais e empresarios

de diversos ramos.

A partir da intensificacdo do processo de globalizacdo e de mundializacéao,
observamos uma internacionalizacdo da sociedade civil. Monal (2003) defende
que essa internacionalizacdo da sociedade civil poder ser observada pela
presenca de movimentos sociais que estéo relacionados as questdes do globo,
como, por exemplo, os movimentos do Férum Social Mundial, que tém como
pauta principal a antiglobalizacao neoliberal. No pélo oposto, ha movimentos de
exploradores imperialistas imbuidos no desenvolvimento de ac¢des publicas,

gue servem para tornar menos evidentes seus objetivos.

2.1.2.3 Arelagéo Estado/sociedade civil a partir da metade do século XX

A compreenséo dos sentidos atribuidos a sociedade civil passa principalmente
pela conformacao/reestruturacdo por que passou o Estado do final do primeiro
terco do século XX. Desde o inicio até nos meados do século XX, o Estado foi
o principal protagonista da relagcdo com a sociedade; no final desse século e,
principalmente no inicio do século XXI, o Estado tem sido marcado por seu

préprio “esvaziamento” ou por sua “crise”.?

De acordo com Netto (2004), o Estado burgués do século XX experimentou
pelo menos dois ponderaveis processos de reestruturacdo: o da grande crise
de 1929 e o da recessao de 1975-1976. Este mesmo autor defende que a
reestruturacdo sO6 é compreensivel a partir de condicbes concretas na
sociedade civil em que consistem o estdgio de desenvolvimento das forcas

produtivas, a relagdo entre as classes sociais e o nivel das lutas de classes.

® Cf. MOTA, Ana Elizabete. Cultura da crise e seguridade social. Um estudo sobre as
tendéncias da previdéncia e da assisténcia social brasileira nos anos 80 e 90. S&o Paulo:
Cortez, 1995. Esta questéo serd abordada no proximo item deste topico.



Isso, sem perder de vista que as configuracfes estatais foram marcadas pelas
particularidades historicas dos contextos nacionais em que ela operou e pela

correlacéo de forgas na arena internacional.

No primeiro processo, o da crise de 1929, o Estado foi impelido a assumir “[...]
a representacéo coletiva do capital monopolista como um todo e operar como
seu legitimador” (NETTO, 2004, p. 69). O resultado desse processo foi a
constituicdo de diferentes marcos politicos para a a¢do das classes sociais e
também de instrumentos institucionais com efetivo poder de intervencao

macroecondmica nacional e de regulacéo social sobre a dindmica do capital.

Diferentemente do processo de reestruturacdo ocorrido no Estado a partir da
crise de 1929, em 1975/76, esta reestruturacdo indicou o deslocamento dos
instrumentos de intervencdo macroecondémica para os Estados centrais e para
as instancias supranacionais por eles controladas para a reducdo da dimenséo
reguladora. Neste momento, o capitalismo caracterizado por Mandel como
capitalismo tardio,’ registra um nivel novo e alto de desenvolvimento das forcas
produtivas (materiais e sociais). Esse desenvolvimento vem alterando
substancialmente os processos de producao e a organizacao do trabalho, “[...]
implicando novas modalidades de acumulagdo no marco de uma inteira
mundializacdo dos circuitos do capital, este cada vez mais concentrado e
centralizado” (NETTO, 2004, p. 70).

Se, por um lado, ha um novo desenvolvimento das for¢cas produtivas, por outro,
h& uma continuidade no interior da ordem que opera comandada pelo capital.
Ou seja, essa diferenca intensifica ainda mais as linhas de forca que estavam
presentes na reestruturacdo precedente. Linhas de forgcas estas, em duas

fases: na primeira, por uma tendéncia a colonizacdo do Executivo pelos

° Cf. BEHRING, Elaine Rossetti. Politica social no capitalismo tardio. Sdo Paulo: Cortez,
1998. A autora analisa a politica social levando em consideracdo as etapas de
desenvolvimento do capitalismo (expansédo/estagnacdo). Aponta as nuances da politica social
e do Estado capitalista no contexto da dependéncia dos ciclos de expansdo e estagnacao do
sistema capitalista, a partir das suas varias fases, conforme foi desenvolvido por Mandel.



agentes do grande capital, fundindo os aparatos privados do capital
monopolista com o0s aparatos estatais; na segunda fase, tais linhas de forca
caracterizam-se pela impermeabilidade das decisdes estatais em face das
manifestacdes politicas civico-formais. Tudo isso corrobora a idéia de que nao
ha rupturas no sentido de colocar em cheque a dinamica capitalista, ao
contrario, ha permanéncia de componentes de continuidade (BEHRING, 1998,
2003; NETTO, 2004).

2.1.2.4 Reestruturacao produtiva, globalizagao e neoliberalismo

As tendéncias assinaladas no periodo de crise dos anos de 1975/76 apontadas
por Netto (2004) seguiram nos anos 1980 por uma reagdo burguesa
caracterizada, principalmente, por uma ofensiva revolugdo tecnoldgica e
organizacional da producdo, pela mundializacdo da economia, pelo ajuste
neoliberal e por um novo padréo da relacao Estado/Sociedade civil (BEHRING,
2003, p. 33-34). Para Behring (2003), a refuncionalizacédo do Estado capitalista
nos anos 1980 e 1990 esta articulada a uma reacéo burguesa a crise do capital
(queda das taxas de lucro) que se iniciou nos anos de 1970, mas se
desenvolveu desde o final dos anos 1960 e veio até os dias de hoje. Essa
reacdo, segundo a autora, deu suporte a “contra-reforma” do Estado nos anos
1990.

Apesar de ndo haver um consenso nas analises feitas acerca das
transformacdes ocorridas no final do século XX, algumas delas poderiam ser
enumeraras sem incorrermos no risco das armadilhas ditas “pds-modernas ou

pos-industriais”.

Uma mudanca bastante significativa diz respeito as alterac6es ocorridas no

mundo da producdo e do trabalho, caracterizadas, sobretudo, pela passagem



do modelo fordista ao modelo japonés, o toyotismo. Esta passagem aponta
para uma assimilacdo, uma penetracdo ou mescla do toyotismo até uma
substituicdo do modelo fordista (ANTUNES, 1995, p. 16).

[...] entendemos o fordismo fundamentalmente como a forma pela
qual a industria e o processo de trabalho consolidaram-se ao longo
deste século, cujos elementos constitutivos basicos eram dados pela
producdo em massa, através da linha de montagem e de produtos
mais homogéneos; através do controle dos tempos e movimentos
pelo cronbmetro fordista e producdo em série taylorista; pela
existéncia do trabalho parcelar e pela fragmentagdo das funcoes;
pela separacdo entre elaboracdo e execu¢do no processo de
trabalho; pela existéncia de unidades fabris concentradas e
verticalizadas e pela constituicdo/consolidagéo do operario-massa, do
trabalhador coletivo fabril (ANTUNES, 1995, p. 17).

A “especializacdo flexivel” teria possibilitado o advento de uma nova forma
produtiva que articula, de um lado, um significativo desenvolvimento
tecnoldgico e, de outro, uma desconcentracado produtiva baseada em empresas

médias e pequenas.

Esta simbiose, na medida em que se expande e se generaliza,
supera o padrdo fordista até entdo dominante; [...] um modelo
produtivo que recusa a producdo em massa, tipico da grande
industria fordista, e recupera uma concepgédo de trabalho que, sendo
mais flexivel, estaria isenta da alienacdo do trabalho intrinseca a
acumulacéo de base fordista (ANTUNES, 1995, p. 17).

Por ser o modelo toyotista baseado em tecnologias intensivas e poupadoras de
mao-de-obra, os efeitos sobre a for¢a de trabalho tém sido caracterizados por
um processo de heterogeneizacao, fragmentacdo e complexificacdo da classe
trabalhadora. As conseqUéncias desse processo sdo: aprofundamento do
desemprego estrutural, rdpida destruicdo e recomposi¢ao de habilidades; perda
salarial; retrocesso do poder sindical. Para Antunes (1995), essas mudancas
configuram uma “sociedade dual” marcada por uma paradoxal combinacéo
entre a desproletarizacdo do trabalho industrial fabril e uma subproletarizacéao,
aumentando o assalariamento. Por isso, levam a duas tendéncias paralelas: a
qualificacéo e intelectualizacdo dos trabalhadores centrais e, simultaneamente,

a desespecializacao e desqualificacdo do subproletariado moderno.



Do exposto acima, podemos verificar que as transformacdes ocorridas no
mundo da producéo e do trabalho tém provocado conseqiiéncias desastrosas
na vida dos trabalhadores, principalmente na classe-que-vive-para-o-trabalho
e, ainda, instaurado mudancas nas formas de sua organizacdo politica. Os
baixos indices de sindicalizacdo, os problemas de organizacdo dos
trabalhadores e, sobretudo, do subproletariado, as dificuldades em tecer
aliancas entre os segmentos centrais, 0s precarizados e 0s subcontratados, as
tendéncias neocorporativas e individualistas tudo isso séo indicios dos
principais obstaculos a constituicdo de uma consciéncia de classe para si e,
também do enfrentamento e da resisténcia a reestruturacdo produtiva. A crise
desse sujeito politico (os trabalhadores) implica, portanto, limites para a
formulacdo e conducdo de uma alternativa na direcao contraria (BEHRING,
1998; ANTUNES, 1985).

E, como se ndo bastasse, a reestruturacao produtiva vem sendo conduzida em
combinacdo com o ajuste neoliberal. Isso nos conduziu a um quadro em que 0s
imperativos da logica do capital no estagio contemporédneo do capitalismo
tornaram-se: destrutivos; passiveis de terem sua dindmica e suas formas
politcamente determinadas; e aptos a liquidar, nos espacos nacionais,
instituicdes politico-sociais, “[...] cuja finalidade precipua fora a universalizacao,
a totalizagdo das demandas das massas trabalhadoras, em especial da classe
operaria” (NETTO, 2004, p. 72). A operacionalizacdo da destruicdo destas
instituicbes se deu tanto de maneira repressiva como, e principalmente, pela
via de “[...] um processo de corrupcdo em que o Estado e grandes capitais
integraram dire¢des sindicais e partidarias naquilo que foi designado como
‘cultura da crise’, numa ofensiva politica e ideoldgica desfechada ao longo dos
anos 70 e 80 do século passado” (NETTO, 2004, p. 73).

A adocao desse modelo trouxe consequéncias em todos 0s espagos nacionais
nos niveis econdmico, politico, social e cultural. Dentre as principais e mais
visiveis consequéncias, podemos citar a hipertrofia da concentracédo de renda

acompanhada do aumento do processo de pauperiza¢gdo no mundo.



Diante da reestruturacdo do Estado, caracterizada pela hipertrofia da sua
funcdo de garantidor da acumulacao capitalista simultanea a sua atrofia como
legitimador (NETTO, 2004) desta e, ainda, entendendo-0 como unico regulador
societal legitimo e eficiente o mercado, emergem formas de agéncias de
representacdo de interesses particulares (grupos sociais especificos),
expressando a ressignificacdo do associativismo civico num momento de crise
das instituicdes, que tendiam a universalizar e totalizar as demandas. Assim, as
chamadas redes de associagcbes primarias conquistaram um novo
protagonismo, passando a constituir saliente papel na expressao das

demandas resultantes do processo de empobrecimento crescente.

A ativacdo de tais formas e agéncias ndo diz respeito unicamente a classe
trabalhadora, mas expressa também novas modalidades de acdo de
segmentos capitalistas. Segundo Netto (2004, p. 74), esses segmentos pdem-
se interessados em agregar, por meio de instrumentos privados, outros
interesses sociais e direciona-los para seus fins, “[...] numa clara
intencionalidade de hegemonia”. Para isso, conservaram algumas formas
tradicionais de associacdo capitalista direta e/ou a difusdo ideolégica ja
sedimentada, além da constituicdo de um novo associativismo™® dirigido para

rebater sobre setores e categorias determinadas.

Cabe observar que o processo de reestruturacdo produtiva e do Estado vem
sendo acompanhado pela globalizacdo da economia. Marcada pela formacéo
de um mercado unificado com campanhas mundializadas, a globalizacdo vem
se mostrando um processo contraditério, desigual e assimétrico. Este processo
tem-se intensificado a medida que se somam: a revolucdo tecnoldgica, a
horizontalizacdo das empresas e sua ligacao pela rede informatica; a adocdo
do ideéario neoliberal, colaborando no afastamento dos obstaculos legais e

politicos a circulacéo do fluxo de mercadorias e dinheiro (BEHRING, 1998).

19 cf. MONTARNO, Carlos. Terceiro setor e questdo social: critica ao padrdo emergente de
intervencao social. 2. ed. Séo Paulo: Cortez, 2002.



O processo de globalizagdo vem trazendo também algumas consequéncias
aos Estados nacionais. Estes, por sua vez, vém demonstrando dificuldades em
desenvolver politicas industriais, restringindo-se a tornar os territérios nacionais
mais atrativos as inversdes estrangeiras. Os Estados periféricos, ao serem
orientados pelos organismos internacionais (Banco Mundial e FMI) a
direcionarem a parte mais competitiva da economia as exporta¢des (em alguns
casos significa a desindustrializacédo e a volta a certas “vocac¢des naturais”),
reforcam ainda mais a perda de substancia dos Estados nacionais. Assim,
além de conterem o mercado interno, bloqueiam o crescimento dos salarios e
dos direitos sociais, encontrando dificuldades para desempenhar suas fungdes
de regulagdo econdmico-sociais internas. Aponta-se, ainda, uma diminui¢do do
controle democratico, principalmente nos governos dos paises latino-
americanos (BEHRING, 1998, 2003; BORON, 1994; NETTO, 2004).

2.2 PARTICIPACAO E DEMOCRACIA

O debate tedrico-conceitual que gira em torno do tema da participacdo tem
uma longa tradicdo de estudos e andlises, particularmente na ciéncia politica,
comportando diferentes conceitos e definicdes. Soma-se a isso o fato de que,
na contemporaneidade, as possibilidades de ampliacdo e fortalecimento da
democracia parecem vislumbrar uma direcdo comum: a participacdo de atores
sociais multiplos na tomada de decisdes politicas (GOHN, 2001; NOGUEIRA,
2004).

Nesse sentido, ao se falar em participacdo, € imprescindivel explicitar as
diferencas que o termo comporta. Essas diferencas se acentuam ainda mais ao
se discutir o significado que lhes é atribuido ndo s6 a partir de concepcdes
tedricas, mas, também, da época e da conjuntura histérica em que se

apresentam. Como assinala Tatagiba (2003, p. 16), o0s principios da



participacdo ganham contornos muito diferenciados, dependendo dos estilos de
gestdo dos governos aos quais estdo subordinadas as experiéncias

participativas.

A participacdo pode ainda expressar os diferentes “[...] graus de consciéncia
politica coletiva, a depender do maior ou menor grau de maturidade,
homogeneidade e organicidade dos grupos sociais” (GRAMSCI, apud
NOGUEIRA, 2004, p. 130).

2.2.1 Participacdo segundo os paradigmas analiticos

As diversas formas de se interpretar a participacdo deram origem, expressa-o
Gohn (2001), aos seguintes paradigmas analiticos: liberal (comunitaria e
corporativa), autoritario (de direita e de esquerda), revolucionario (gradual ou

por ato de for¢a) e o democratico radical.

Nesse momento, consideramos importante recuperar tais paradigmas para,
mais adiante, avancarmos na andlise dos discursos e das praticas de

participacéo no Brasil.

De maneira bem sucinta, poderiamos dizer que na interpretacao liberal a
participacdo, em funcdo de sua base nos principios do liberalismo, tem como
objetivos principais a reforma da estrutura da democracia representativa e a
melhoraria da qualidade desta nos marcos das relagdes capitalistas. Dentro
desse principio de democracia, todos os membros da sociedade séo iguais e a
participacdo seria 0 meio, 0 instrumento de busca de satisfacdo dessas
necessidades (GOHN, 2001).

Ja a concepcao corporativa de participacdo € entendida como um movimento
espontaneo dos individuos, um do fruto espirito. H& um sentimento de

concordancia com uma certa ordem social que cria algo superior chamado



“bem comum”. “Esse bem comum € o nucleo articulador dos individuos”. Tal
concepgao busca articular o processo participativo com a existéncia de
organizacdes na sociedade, supondo que as organizacdes existem apenas
guando as pessoas participam (GOHN, 2001, p. 1207).

O paradigma comunitaria é caracterizado por uma forma institucionalizada, pois
concebe o fortalecimento da sociedade civil em termos de integragédo dos
orgaos representativos da sociedade aos érgdos deliberativos e administrativos
do Estado. Resulta que os grupos organizados devem participar no interior dos
aparelhos de poder estatal, de forma que as esferas do publico e do privado se
fundem (GOHN, 2001).

A forma autoritaria tem como principios a integracdo e o controle social e
politico. Essa forma pode ocorrer tanto em regimes politicos autoritarios de
massa, fascismo, e em regimes democréaticos representativos. Neste ultimo
caso, a participacdo é de natureza cooptativa e a arena participativa associa-se
as politicas publicas, quando se estimula, de cima para baixo, a promocéo de

programas que visem a apenas diluir os conflitos sociais (GOHN, 2001).

E, por fim, temos as formas de conceber a participagdo democrética: as
revolucionarias e a democratica radical. Esta representa a fusdo das duas

formas anteriores. Nesse modelo democréatico, a

[...] soberania popular € seu principio regulador: a participacdo é
concebida como um fendmeno que se desenvolve tanto na sociedade
civil — em especial entre 0s movimentos sociais e as organiza¢cfes
autbnomas da sociedade como no plano institucional — as instituicbes
formais politicas (GOHN, 2001, p.1207-1208).

Como o sistema representativo — via processo eleitoral — € o critério supremo
de organizagdo dos individuos nas formas de representacdo
institucionalizadas, alguns vicios na concepcéo liberal se fazem também
presentes na concepcdo democratica. Por exemplo, o caso das redes
clientelistas movidas pelo poderio econdmico ou pelo prestigio politico. O
principio basico é o da delegacdo de um poder de representacdo, nado

importando a forma como foi constituida esta representacéao.



Nas formas revolucionarias, a participacdo se estrutura em coletivos
organizados em lutas contrarias as relacbes de dominacdo e favoraveis a
divisdo do poder politico. Essa luta pode utilizar diferentes canais, o que
depende da conjuntura politica. Pode manifestar-se nos marcos do
ordenamento juridico em vigor ou em canais paralelos ou ainda hum misto dos
dois, utilizando-se dos canais existentes para reconstrui-los, sendo que a luta
tem diferentes arenas: no sistema politico, especialmente o parlamento e os
aparelhos burocréticos do Estado (GOHN, 2001, p. 1208).

A autora destaca que o sistema partidario € um ator fundamental na concepc¢éao
revolucionaria, pois ele tem como missdo formar quadros para uma

participacéo qualificada nos espacos citados (GOHN, 2001, p. 1208).

A concepcdo democratica-radical sobre a participacdo procura fortalecer a
sociedade civil para a construcdo de caminhos que apontem para uma
transformacao social. Assim, buscam superar e/ou minimizar as injusticas, as
exclusdes, as desigualdades, as discriminagfes, etc. Os entes principais que
compdem 0S processos participativos sao vistos como “sujeitos sociais”. A
participagdo articula-se com o tema da cidadania, e os individuos sé&o
considerados como cidadaos. Participar é visto como uma cultura de dividir as

responsabilidades na construcdo coletiva (GOHN, 2001, p. 1208).

Como dissemos, o debate tedrico-conceitual sobre participacdo é bastante
diverso. A exposicado acima privilegiou um tratamento desta categoria a partir
de polos e antinomias do tipo “liberal/ radical’. Vale destacar que existem
autores que preferem utilizar tipologias que tratam dos graus de participacao.
Além disso, a participacdo deve ser compreendida também pelos e nos
espacos e processos histéricos que as comportam. Nesse sentido, o item que
segue tem como objetivo compreender o fenémeno da participacdo no Brasil a

partir da emergéncia do processo de redemocratizacdo da sociedade brasileira.

2.3 DEMOCRACIA E PARTICIPACAO NO BRASIL



No Brasil, a participacdo dos individuos nos processos de elaboracdo de
estratégias e de tomada das decisbes s6 aparece nos anos 1980, em
propostas associadas aos movimentos populares ensejados, principalmente, a
partir dos anos 70 (GOHN, 2001). Entretanto, a historia nos mostra que, apesar
da pouca organizacdo e desenvolvimento da chamada “sociedade civil” de tipo
“oriental”, varios momentos de lutas marcaram a vida social da populacdo

brasileira no campo e na cidade.

Conforme apontam alguns estudiosos da formacdo social brasileira
(COUTINHO, 2003; VIANNA, 1997), todas as opcbes concretas enfrentadas
pelo Brasil (desde a Independéncia politica ao Golpe Militar de 1964, passando
pela Proclamacédo da Republica) foram realizadas a partir de solucdes elitistas

e antipopulares, ou seja, uma solucéo “pelo alto” — de “revolucéo passiva”.'!

O conceito de “revolucdo passiva’ nos permite compreender o0 processo de
transicao brasileiro para a modernidade capitalista até a sua fase mais recente
— 0 capitalismo monopolista de Estado. Neste processo, o Estado (sociedade
politica) desempenhou o papel de principal protagonista (COUTINHO, 2003, p.
197; VIANNA, 1997, p. 15).

Na teoria gramsciana do conceito de “revolucdo passiva”, derivam duas
“causas e efeitos”: uma que segue em direcdo ao fortalecimento do Estado
(coercao) em detrimento da sociedade civil (hegemonia); a outra que se refere
a pratica do “transformismo” (assimilagdo pelo bloco no poder das fractes
rivais das préprias classes dominantes ou até mesmo dos setores das classes
subalternas), implicando a exclusdo das massas populares no processo de
transformacao da sociedade (COUTINHO, 2003, p. 203).

1 O conceito de “revolucdo passiva’ pode ser entendido como uma estratégia, por meio da
qual a classe dominante reage para se manter no poder e garantir sua hegemonia. Esta
reacdo pode ser compreendida em dois momentos: o da “restauracéo, marcada pela reagédo
a possibilidade de uma efetiva e radical transformacdo de “baixo para cima”; e o da
renovacao, quando algumas demandas populares sdo estimuladas e atendidas pelas velhas
camadas dominantes” (COUTINHO, 2003).



E preciso ressaltar, ainda, que ha uma relacdo organica entre “transformismo”
e “revolucdo passiva’. Assim, a estratégia € de uma incorporacdo de alguns
politicos da oposicdo e assimilacdo pelo Estado de um grande numero de
intelectuais que representam real, ou potencialmente, os valores das classes

subalternas, freqiientemente cooptados para a burocracia estatal.

Aos conceitos de “transformismo” e “revolugdo” passiva acrescentem-se os de
“ocidente” e “oriente”. Tais conceitos ndo podem ser compreendidos de
maneira estatica. O ocidental e/o oriental numa sociedade configuram-se num

processo historico.

No oriente, o Estado era tudo, a sociedade civil era primitiva e
gelatinosa; no Ocidente, entre Estado e sociedade civil havia uma
justa relacéo e, quando se dava um abalo do Estado, percebia-se
uma robusta estrutura da sociedade civii (GRAMSCI, apud
COUTINHO, 2003, p. 208).

Quando Gramsci se refere ao “oriente”, pensa, sobretudo, a Russia (e nado

exclusivamente) anterior a Revolucéo de 1917.

2.3.1 Os processos de “revolucdo passiva” e “ocidentalizacao” no

Brasil da Colénia a Republica

Analisando a histéria brasileira, Coutinho (2003, p. 212) aponta que em func¢éo
dos processos de revolucdo passiva, percebe-se um longo periodo, que
compreende toda a fase imperial e uma parte da republica, no qual a sociedade
brasileira apresentava fortes tracos tipicos do modelo “oriental”, no que se

refere a relacao entre Estado e sociedade civil.

Tal como a independéncia, também a Republica foi resultado de uma
‘acdo pelo alto’, de um golpe, o que impediu a participagdo ativa das
massas populares. O bloco no poder na primeira Republica foi tédo
oligarquico quanto o que o procedeu no Império (COUTINHO, 2003,
p. 213).



A abolicdo da escravidao e o processo de industrializacéo fizeram do inicio dos
anos de 1920 um marco em termos do avango do capitalismo no Brasil.
Naquele momento, o Brasil tinha como modo de producdo predominante o
capitalismo e, junto com ele, o aumento e formacdo das camadas meédias, da
classe operaria e dos seus sindicatos. Estes grupos, apesar das repressoes,
iniciaram um processo de organizacado, luta e reivindicagdo por uma maior
participagdo na vida politica do Pais. Isso provocou uma reag¢do dos setores
mais modernos da oligarquia, aliados da ala mais moderada das camadas
meédias, 0s tenentes. Iniciou-se, dessa maneira mais um processo de

“revolucao passiva”, dessa vez, a proposito da chamada Revolucéo de 1930.

Em consequéncia disso, houve uma redugao nas tendéncias “ocidentalizantes”
que vinham sendo desenvolvidas com a expansdo da sociedade civil. Essa
tendéncia foi freada a partir dos anos de 1945, quando se deu um retorno a
democracia ou periodo ndo autoritario no pais. Esse periodo seguiu seu curso
até os anos de 1964 e foi novamente freado pelo Golpe Militar deflagrado

naquele ano, dando inicio a mais longa ditadura da historia brasileira.

O processo de “modernizagdo” da economia brasileira, a partir do regime
ditatorial, foi fruto da combinacdo simultdnea de grupos dominantes mais
atrasados, porém, com o grande capital monopolista, promovendo uma rapida
e desigual modernizacdo. Colocou em pratica uma politica econémica voltada
para a producdo de bens de consumo duraveis, favoreceu as grandes
empresas nacionais e estrangeiras, capitalizou e reprivatizou a economia,
reduziu salarios e estimulou um verdadeiro “inchaco” do sistema financeiro. Por
tudo isso, a “modernizacdo” do Brasil cobrou de sua populacdo um elevado
custo social (NOGUEIRA, 2004).

Em muitas regibes do Pais, o passado colonial se manteve bastante vivo. Os
indices de mortalidade infantil, insalubridade e analfabetismo permaneceram
absurdos. A desigualdade social e a injustica na distribuicdo da renda

cresceram na mesma proporgcao em gque a economia capitalista se fortaleceu.



Vale lembrar, ainda, que o periodo acima destacado foi marcado pela
expansao das forcas produtivas, estatizagao, internacionalizacdo da economia
e pela dinamizacdo da agricultura e da industria. A sociedade urbanizou-se.
Um numeroso proletariado pds-se ao lado de extensas camadas médias e de

um empresariado com melhor conformacao.*?

Ao final, podemos fazer um balango e afirmar que o regime ditatorial, em sua
primeira fase, conseguiu obter consensos entre o empresariado e as camadas
médias, posto que atendia algumas de suas reivindicacdes e expectativas.
Regra geral, entretanto, ndo manteve sintonia com a nagdo e atuou para

desmobilizar a sociedade em vez de tentar mobilizad-la em seu favor.

23.2 A crise do modelo autoritario e a transicdo a (re)

democratizacéo

A situacdo politica derivada do golpe e de sua radicalizagdo em 1968 logo
chegaria a um beco sem saida. Primeiro foi a faléncia do “milagre brasileiro”. O
ciclo expansivo dos anos de 1968 a 1973 nao teve como se sustentar e jogou o
Brasil numa grave crise de carater recessivo. A crise, por sua vez, fracionou o
bloco de sustentacdo do regime, generalizou o descontentamento das
camadas médias e do operariado, fazendo vir a tona as novas energias e 0s
novos sujeitos produzidos pela modernizacdo do Pais (NOGUEIRA, 2004).

Como analisa Sallum Janior (1995, p. 138, 148), a transicédo™® ndo pode ser
mais entendida apenas como uma mudanca do regime autoritario, mas,

também, como uma alteracao no tipo de Estado a ele associado — a crise do

12 0 setor agrario respondia em 1960 por 22% do Produto Interno e o setor industrial por 25%.
Em 1980, as cifras passam para 13% e 24%. A populacdo de 70 milhBes de pessoas em
1960 transformou-se em 120 milhdes em 1980. J4 a populacao rural sofreu um decréscimo
de 23% (NOGUEIRA, 2004).

® Existem vérios trabalhos que tratam sobre a transicdo do perfodo autoritario para a

redemocratizacdo do Pais no final dos anos 1980. Este trabalho destaca apenas alguns
autores que considera mais relevantes para a analise da relagédo Estado/Sociedade e sua
interface com o tema da participagéo.



Estado € nuclear na explicacdo do processo de democratizacdo do regime
autoritario. O processo de democratizag@o ocorrido a partir de fins de 1982 tem
como componentes explicativos essenciais as rupturas ocorridas na esfera do
Estado.

Para este mesmo autor, havia uma crise do Estado na raiz da instabilidade
econdmica dos anos 80 e 90 que explicava as dificuldades de o Brasil se fixar
num regime politico estavel. A crise que atingiu o Estado teria duas fontes
basicas, ja atuantes desde 1970: as pressdes que 0 sistema capitalista
internacional de varias formas desencadeou sobre a economia nacional e a
complexidade cada vez maior da sociedade que restringiu a capacidade do
Estado controld-la. Tais crises constituiram-se em processos que, ao longo do
tempo, assumiram diferentes formas ou foram mudando de aspecto no

decorrer dos anos.

No entanto, ha um consenso de que o estrangulamento das fontes externas de
financiamento da economia brasileira foi o fator final de precipitacao da crise do

inicio dos anos 1980. Na sintese formulada por Sallum Junior (1995, p. 161):

[...] a partir de 1983 instaura-se no Brasil aquilo que Gramsci
denominava de crise de hegemonia. O ndcleo governamental néo
consegue mais dirigir a alianga desenvolvimentista e a sociedade
como um todo.Os representantes dissociam-se dos representados,
gue se fracionam e polarizam em torno de interesses e idéias
distintos. A desagregacédo no interior do bloco dominante — que néo
suportou a reversdo do ciclo econémico, acentuada pelo aumento
das pressbes vindas das financas internacionais, dos centros de
poder do sistema capitalista mundial e da politica governamental —
apenas dramaticamente um processo de desajuste diverso, mas
complementar entre poder politico e sociedade [...].

A sociedade civil ganhou nova articulagcdo. As oposi¢cdes conseguiram seus
primeiros éxitos eleitorais e ampliaram sua base social. O movimento sindical
(especialmente aquele referenciado pelo cinturdo industrial paulista, o ABC)
recebeu alento e legitimagdo e as voltas com indisciplinas em seu proprio
interior, o regime foi forcado a pér em pratica um projeto de abertura controlada

que garantisse sua auto-reforma e sua reproducdo. Apesar disso, conforme



lembra Sallum Junior (1995), a manifestacdo mais tipica da incapacidade do
velho Estado controlar a nova sociedade que surgia do desenvolvimento
capitalista recente decorreu-se das sucessivas derrotas eleitorais sofridas pelo

governo militar e sua faccéo politica a partir de 1974.

Conforme analisa Nogueira (2004), o0s sucessivos governos militares
reproduziram 0s tragos mais perversos da histéria nacional e criaram muitas
outras mazelas. Suas escolhas estimularam a corporativizacdo da sociedade,
fracionando-a em compartimentos estanques, presos a interesses
particularistas e desejosos de um dialogo direto com o Estado, sem a mediacao

de partidos ou de instituicOes representativas.

Assim, o periodo que seguiu a partir do Golpe de 1964 foi marcado por uma
série de medidas voltadas para a reducdo dos organismos autbnomos da
sociedade civil e para o crescimento do Estado por meio dos aparelhos
repressivos e de seus organismos tecnocraticos de intervencdo na economia.
Tais medidas contribuiram para o desequilibrio da relacdo entre o Estado e a
sociedade civil (Estado mais desenvolvido em termos dos aparelhos
coercitivos), bem como para a aparéncia de uma sociedade civil pouco
“ocidental” (COUTINHO, 2004).

Nesse sentido, muito contribui a analise de Netto (2004, p. 75) ao lembrar que
devemos ser cautelosos ao afirmarmos com tanta énfase sobre a fragilidade da
sociedade civil brasileira nesse periodo. Prova disso foi a derrubada do
governo Gourlart, em marco-abril de 1964, com a ativa intervencéo de agéncias
da sociedade civil. Assim, ndo existia no Brasil uma “sociedade civil” fraca, “[...]
e sim uma sociedade civil na qual as classes subalternas, alvos da historica e
sistematica repressdo, enfrentavam enormes dificuldades para organizar-se

autonomamente”.

Apesar das tendéncias apontarem para uma redugédo da sociedade civil, esta
conseguiu manter-se com alguma margem de autonomia e a partir dos anos de

1970 cresceu e se diversificou. Esse crescimento se deu principalmente em



funcdo de um forte movimento no sentido da organizacdo, envolvendo
operarios, camponeses, mulheres, jovens, camadas médias, intelectuais e

alguns setores da burguesia.

Mas é preciso ter claro que a reconfiguracdo da sociedade e do Estado
brasileiros ndo se deu na dimensédo do fortalecimento da sociedade civil, mas
sim na dimensdo da emergéncia e do fortalecimento, na sociedade civil, de
agéncias e formas de intervencdo das classes subalternas, em especial da
classe operaria (NETTO, 2004, p. 76, grifo nosso). Tal processo pode ser
vislumbrado tanto na crise da ditadura quanto ao longo da chamada transicéo

democrética no periodo.

Netto (2004) nos acrescenta ainda que a emersdo da sociedade civil no pos-
ditadura, que se explica pelas substantivas modificagcdes operadas em nossa
estrutura econdémica, constitui um dado novo, principalmente porque esses
“novos sujeitos” conjugaram um associativismo de base e instrumentos
capazes de universalizar os interesses que nele expressava, colocando a
possibilidade da constituicdo de um marco democratico capaz de incidir com

efetividade em processos de transformag&o econémico-social.

Assim, ndo se tratava de “novas formas de participacdo da sociedade civil”,
mas da participacdo de classes e camadas da sociedade civil que até entdo
nao tinham conseguido articular e viabilizar instrumentos de participacao

politica.

Além disso, como assinala Coutinho (2003), os sujeitos politicos no final dos
anos 1970 e inicio dos 1980, desenvolveram sua a¢cdo numa transicdo que se
materializou em rupturas parciais e progressistas, “negociadas”. Apesar da
ruptura com a ditadura de 1964, essas acdes nao superam 0S tragcos
autoritarios e excludentes que caracterizam o modo tradicional de se fazer
politica no Brasil, tipicos do tradicional modo “prussiano” e “passivo” nem
romperam com esses tragos.

Assim,



[...] os aparelhos da sociedade civil puderam de novo voltar a luz,
hegemonizados agora por um amplo arco de for¢as antiditatoriais,
que ia da esquerda socialista aos conservadores ‘esclarecidos’. [...]
sob a égide de uma ‘revolucdo-restauracdo’, o Brasil ingressou na
fase do capitalismo monopolista de Estado (COUTINHO, 2003, p.
217).

O balanco feito por Coutinho (2000, p. 93) € o de que a transicdo “fraca”,
autobatizada de “Nova Republica”, acabou por dar a seguinte conformacao a

relacdo entre Estado e sociedade:

1) um Executivo forte em detrimento do Parlamento, ou de modo
mais geral, a tendéncia a desequilibrar, em favor do Estado, a relacéo
entre esse e a sociedade civil; 2) mecanismos transformistas, ou seja,
a tentativa permanente de obter apoio por meio da cooptagéo e dos
favores clientelistas; 3) formas de populismo, isto &, de representacao
politica por intermédio do vinculo direto entre lider e massa
atomizada, sem a mediacdo da sociedade civil [...]; 4) a tutela militar

L.].

Conforme assinala Nogueira (2004), embora ganhando forga e diversificacao, a
sociedade civil ndo era capaz de estabelecer maiores vinculos organicos com a
sociedade politica. Porém, avancava a consciéncia democratica e ampliava-se
a participacdo sem gue existissem instancias capazes de agregar e organizar,
em nivel superior (politico-estatal), os mudiltiplos interesses sociais e,

especialmente, de dar vazao e operacionalidade as reivindicagcfes populares.

Contudo, ainda que se possa afirmar a fraqueza do poder organizativo, nele
foram forjados os instrumentos com que se pdde impulsionar a continuidade da
abertura. Foi nesse espaco que se fortaleceu o Movimento Democratico
Brasileiro (MDB) e, depois, no Partido do Movimento Democratico Brasileiro
(PMDB) — o projeto de organizar um partido com boa base parlamentar —
fundado na convivéncia de um largo espectro politico e ideoldgico. Foi também
nesse momento de consolidacdo do poder de organizar-se que se fortaleceram
algumas instituicbes: o Partido dos trabalhadores (PT), a igreja catolica e os
movimentos populares. O PT experimentou uma estruturacdo a partir “de
baixo”, isto €, dos sindicatos e dos movimentos populares. Uma igreja catoélica
mais forte cresceu, aprofundando suas relacbes com o0s setores populares e
possibilitando elaboracbes tedrico e politica. Os movimentos populares

emergiram, sustentando uma nova disposicdo participativa, autbnoma em



relacdo ao Estado e aberta a invencdo no plano da mobilizacdo e da
organizacdo (NOGUEIRA, 2004).

O Brasil vivenciou, a partir dos anos 1980, um processo de democratizacéo
politica, superando o regime ditatorial instaurado em 1964, mas também
enfrentou uma profunda crise econdémica, expressa no baixo desempenho do
crescimento econdémico, no aumento da recessdo, do desemprego e da
inflacdo agravada pela subordinacdo as exigéncias do mercado financeiro

internacional.

Como reacao a crise econémica e pela opcdo adotada, a classe dominante se
empenhou na constituicdo de um projeto hegemoénico,** que se consolidou
mediante a construgcdo de uma cultura da crise que procurava trabalhar o

consentimento ativo das classes trabalhadoras (MOTA, 2005).

Mota (2005, p. 101) destaca que se formou uma cultura politica que procurava
disseminar isto: a crise afetava igualmente toda a sociedade,
independentemente da condi¢do de classe dos sujeitos sociais, de maneira que
a “saida” dessa crise exigia consensos e sacrificios de todos. Para tanto, a
burguesia “[...] tenta obter o consenso ativo das classes subalternas, baseado
em questdes que afetam o cotidiano das classes trabalhadoras, considerando-

as como situacdes decorrentes da crise”.

Naquele momento, poderiamos afirmar, iniciou-se um processo de ruptura com
a ordem tutelada que presidiu as relacdes entre Estado e sociedade no
processo de modernizacdo capitalista. Pressionada pelo avanco da
organizacdo autbnoma do operariado e das camadas médias, a burguesia
comecou, paulatinamente, a assumir a forma da responsabilidade politica,
intelectual e moral de organizacdo da relacdo Estado/sociedade civil, bem

como das relacbes entre capital e trabalho. Esforcou-se, ainda, por achar

4 Segundo Nogueira (2004, p. 35), “[...] 0 ator hegemdnico é aquele que consegue sair de si, ir
aos demais e construir consensos, qualificando-se para governar com metas
transformadoras fortes. Ele age para agregar e articular apoios, mas, também, trabalha com
idéias e busca apresentar solucdes positivas para os diversos problemas com que se
defronta. Faz a critica do existente, mas também apresenta projeto para toda a sociedade”.



novas formas de insercdo na sociedade civil, “[...] passando a expressar 0S
interesses dos varios capitais singulares, procurando imprimir nova dindmica
aos conflitos intercapitalistas e as relacdes com a burguesia estatal” (NEVES,
apud MOTA, 2005, p. 103).

Trata-se de um projeto que foi ao encontro da construgcdo de um novo
conformismo baseado na fragmentacéo da vontade coletiva e na construcao da
vontade corporativa. Anderson (apud MOTA, 2005) alerta que, em niveis mais
desenvolvidos, essa vontade corporativa pode configurar-se como uma
rendncia da hegemonia do coletivo dos trabalhadores, ou seja, “[...] a perda da
consciéncia atuante da necessidade histérica, como protagonista de um drama
histérico real e efetivo” (GRAMSCI, apud MOTA, 2005, p. 109): a perda de seu

papel histérico na luta de classe.

Assim, a burguesia industrial e financeira, além de classe dominante, se
tornaria classe dirigente, obtendo o consentimento ativo dos segmentos
subalternos em torno do nucleo mais duro de seu projeto: o Estado minimo
subordinado ao mercado maximo (MOTA, 2005, p. 115). O Marco desse
projeto € o “[...] pensamento neoliberal, que favorece a implementacdo de
novas estratégias econémicas e politicas do grande capital [...]” (MOTA, 2005,
p. 108).

Foi, pois, dentro do “novo” projeto de hegemonia burguesa bem como das
transformacdes sociais ocorridas no Pais, jA& na década de 1990, que a
ofensiva neoliberal iniciada por Collor e empreendida pelos dois governos de

Fernando Henrique Cardoso encontrou solo fértil.

Para Behring (2003), o Brasil adentrou nos anos 90 num periodo marcado por
uma nova ofensiva burguesa, adaptando-se mais uma vez as requisi¢cdes do
capitalismo mundial, s6 que a condi¢cdo que Netto (1996) o denomina de tardo-

burguesa periférica.

2.3.3 Os anos 90 e a “Contra-Reforma” do Estado



A América Latina nos anos 1990 assistiu, na maioria de seus paises, a adesao
de uma concepcdo reformadora e fortemente concentrada na diminuicdo do
Estado e na valorizacdo do mercado — aquilo que se denominou pensamento
anico (BEHERING, 2003; NOGUEIRA, 2004).

Para Behring (2003, p. 247, 281-282), o Brasil ndo editou uma reforma, mas

uma contra-reforma do Estado, pois esta se

[...] compBe de um conjunto de mudancas estruturais regressivas
sobre os trabalhadores e a massa da populacao brasileira, e que sédo
também antinacionais e antidemocraticas. Em vez de ‘saltos para
adiante’, tem-se um salto para trds, sem o sentido da ampliagédo das
possibilidades de autonomia ou de inclusdo de segmentos no circuito
‘moderno’ [...].

Para a compreensdo critica do processo de contra-reforma do Estado, Behring
(2003, p. 197) destaca quatro aspectos da sua implementagédo no Brasil. O
primeiro deles refere-se a explicacdo da crise contemporédnea do (ou
localizada) no Estado. Para autora, a origem da crise relaciona-se ao processo
de “[...] reacdo do capital ao ciclo depressivo aberto no inicio dos anos 70 [...]
que pressiona por refuncionalizagcdo do Estado”. Behring (2003) identifica uma
incongruéncia entre o discurso da chamada reforma e a politica econémica.
Enquanto a politica econbémica corréi aceleradamente o0s meios de
financiamento do Estado por meio de uma insercdo internacional, o Pais é
deixado a mercé dos especuladores do mercado financeiro, de forma que todo
o esfor¢co de redugdo dos custos escoa do mercado financeiro pelo ralo do

crescimento da divida interna e externa.

O segundo aspecto refere-se ao programa de publicizagéo, em que a producéo
de servicos competitivos ou ndo-exclusivos do Estado é realizada por
intermédio do estabelecimento de parcerias com as chamadas organizacfes
publicas ndo-estatais, as organizacdes sociais, para o financiamento e controle

social de sua execugao.



Em consonancia com o segundo, o terceiro aspecto a ser destacado no
programa de “reforma” do Estado é a separacao entre formulacdo e execucao
das politicas sociais. Nesta concepcao, o nucleo duro do Estado formulava e as
agéncias autbnomas implementavam. Como consequéncia dessa separacao,
Diniz (apud BEHERING, 2003, p. 256) alerta que

[...] a énfase na capacidade técnica concentrada nos altos escaldes
burocraticos e o refor¢o do nucleo duro acentuariam o divércio com a
politica, percebida crescentemente como fonte de distor¢Ges e de
irracionalidade ou, ainda, como foco de praticas predatérias, a
exemplo do o clientelismo e da defesa de privilégios corporativos.

E, por fim, o Ultimo aspecto refere-se a pratica da reforma e a consolidacdo
democrética. Apesar de se poder visualizar no Pais um processo de
consolidacdo e organizacdo institucional, seu compromisso com 0 regime
democratico, nesse periodo, ndo se edificou num sistema politico efetivamente
democrético. Tampouco houve modificagbes substantivas dos habitos
democréticos. Na avaliacdo de Nogueira (2004, p. 39), o sistema politico
evoluiu como uma democracia sem sociedade e sem Estado que, configurado
pelo reformismo predominante, “[...] ndo possibilitou a origem de nenhum
dinamismo superior com o qual pudessem ser alteradas as estruturas de poder,

as praticas politicas e as escolhas governamentais”.

Os principios da reforma foram aceitos e cristalizados pela opinido publica.
Eles se pautaram no argumento de que o Pais precisava de um ajuste
econdémico para a nova competitividade internacional, recuperando o que se
havia perdido nas décadas anteriores “[...] em funcdo de um Estado gigante,
ineficiente e perdulario” (NOGUEIRA, 2004, p. 38). A agenda reformista voltou-
se, pois, a dimenséo fiscal, financeira e patrimonial (terceirizacdo, privatizacao,
e parceria publico-privado) do Estado, bem como para uma desvalorizacdo da
politica, o que ndo fez avancar o processo democratico sugerido para esta

década.

No nivel da gestdo, estabeleceu-se um modelo de modernizagdo administrativa
entendida como inovagdo dos métodos de gestdo. Nogueira (2004) avalia que

sob o peso de uma supervalorizacdo da administracdo empresarial e de uma



entrega do Estado ao mercado ajudou a criar focos de atualizacdo do modelo
burocratico, aumento do controle social e incorporacdo de mecanismos de

participacdo e de descentralizacdo a gestéo das politicas sociais.

Entretanto, esta agenda cumpriu com o compromisso democratico no sentido
de uma democracia mais formal que substantiva, cortada pela ineficiéncia
carente de vinculos sociais e de instituicbes socialmente sedimentadas. Isso
propiciou o crescimento de “Formas do ndo Estado”, como: o terceiro setor, a
criminalidade, o trafico, a lavagem de dinheiro, corrupcdo, dentre outros
(NOGUEIRA, 2004, p. 41).

Na conclusdo de Behring (2003, p. 213), o processo de contra-reforma se
concretizou a partir da perda da soberania — com aprofundamento da
heteronomia e da vulnerabilidade externa e do reforco deliberado da
incapacidade do Estado para impulsionar uma politica econémica. E, por fim,
avalia, constando “[...] que estamos diante de um processo que parece
desconsiderar mesmo 0s mecanismos mais elementares da democracia
burguesa, a exemplo da independéncia e do equilibrio entre os poderes

republicanos”.

Para Nogueira (2004), ao promover a desconstrugdo do Estado realmente
existente — mediante a utilizacdo intensiva de mecanismos de privatizacao,
descentralizacdo, cortes e reducdo funcional —, 0 processo desorganizou o
aparelho estatal e diminuiu a forca e organicidade dos sistemas de
desenvolvimentos. Como resultado, o Pais padeceu a auséncia de um projeto

de desenvolvimento, baseado num vigoroso sistema de ciéncia e tecnologia.

2.3.3.1 Crise e consequéncias da “Contra-Reforma”

O reformismo realizou uma combinacéo eclética e ambigua de suas propostas,

0 que contribuiu para que o projeto de reforma nao fosse implementado em sua



totalidade, chegando ao final do segundo governo de FHC sem a mesma
adesdo com que foi inaugurado. De maneira bem sintética, “[...] o reformismo
ao combinar cortes e incentivos, ajuste fiscal e criagdo institucional,
desconstrucéo e reconfiguracdo, proibiria o sucesso operacional das reformas

e impulsionaria, por fim, sua desativacdo” (NOGUEIRA, 2004).

Dessa combinagéo desastrosa acima referida, resultou um saldo negativo para
o Pais que, de maneira bem esquematica, poderiamos expressar nestes
topicos:

¢ dificuldade para que os atores politicos alcancassem uma idéia
de pacto politico ou projeto nacional;

e despojamento do sistema politico de uma referéncia ética e
politica, a partir da qual fosse possivel renovar a contratacao
social;

e aumento da natureza erratica e ‘fisioldgica’ dos partidos e da
classe politica como um todo;

e projetos de poder desvinculados de projetos de sociedade;

e desercdo dos movimentos sociais em relacdo ao referencial
politico, a fim de forjar uma ‘legalidade’ e uma ‘institucionalidade’
proprias, desinteressando-se da formulagdo de projetos de
hegemonia, abertos a sociedade e capazes de fornecer respostas
e perspectivas para os diferentes grupos sociais;

e aumento da pressao social, sem produzir efeitos virtuosos;

e criacdo de zonas de contestacdo e de atrito com 0s governos,
mas ndo de forcas hegemonicas (NOGUEIRA, 2004, p. 31).

O Estado no final do processo de reformas tornou-se desvalorizado aos olhos

dos cidadaos e seu aparato técnico e administrativo, desorganizado.

O imaginario coletivo parou de incluir o Estado e o sistema politico
em seus célculos a respeito da felicidade do presente e do futuro. A
vida coletiva passou a ser pensada como se estivesse na
dependéncia exclusiva do acaso ou do esforco pessoal [...]
(NOGUEIRA, 2004, p. 48).

Para Nogueira (2004, p. 49), nisso consiste a crise do reformismo: néo fazia
sentido concentrar todas as fichas na racionalizacdo do aparelho administrativo
e na melhoria da gestdo sem se preocupar em fortalecer o Estado como
ambiente democratico de mediacdo politica, pactuacéo e integracéo social. Ou
seja, para ele, os reformistas ruiram a sua base de sustentacdo — o Estado.

Enfim, o movimento reformista ndo procurou articular sua dinamica racional-

legal com uma dindmica “[...] emancipatoria, aberta para a democracia politica,



a promocédo social e a cidadania [...] (face técnica + face ética, consenso +
coercdo) para montagem de pactos sociais ativos e sustentaveis” [...]
(NOGUEIRA, 2004, p. 52).

Esta ndo é uma avaliacdo definitiva da crise do padrdo reformista dos anos
1990. Defendemos a idéia de que tal como foi projetado, o modelo néo foi
capaz de ser colocado em pratica em sua totalidade. Seria importante verificar
em que medida o padrédo reformador dos anos 90 continua a influenciar o
pensamento referente a Reforma do Estado e da Administracdo publica no
Brasil e na América Latina. Afirmamos ainda que, apesar de o governo Lula
nao desenvolver uma agenda de rupturas com as propostas reformistas e
neoliberais, ndo seria possivel afirmar que o projeto alcancou o ano de 2006
com o mesmo vigor do inicio da década. Mas deixou profundas consequéncias

e talvez ndo tenha se esgotado.

2.4 PARTICIPACAO, DESCENTRALIZACAO E SOCIEDADE CIVIL

2.4.1 A Participacdo na gestdo publica

O final do século XX constituiu 0 momento da afirmacédo categoérica da
participacdo na gestao publica na maioria dos paises da América Latina. Junto
com a idéia de participacdo, varias experiéncias de participacdo foram
divulgadas e implementadas no campo da gestdo publica. Tal afirmacgéo
relaciona-se, por um lado, com o avanc¢o da democratizacéo e da diferenciacao
social e, por outro, com a progressiva valorizacdo da democracia participativa.
Entretanto, a concepcdo da participacdo teve nuances diversas entre 0s
segmentos responsaveis pelos programas de reforma do Estado e os
técnicos/estudiosos do assunto (NOGUEIRA, 2004). Este serd o nosso objetivo

nesta parte do estudo: analisar o processo de participacdo a partir da “Contra-



Reforma” do Estado dos 90 e a sua relacdo com a democracia e a sociedade
civil.

Esta adesdo a idéia da participacdo na gestdo publica foi de encontro a
ideologia disseminada no periodo anterior em que 0S processos participativos
eram vistos como desfavoraveis ao crescimento econémico, na medida em que
dificultariam a tomada rapida de decisdes. Aos poucos, esta idéia foi cedendo
espaco a idéia de que “[...] a participacdo conteria um valor em si, como
também seria relevante para o fornecimento de sustentabilidade as politicas
publicas e ao proprio desenvolvimento” (NOGUEIRA, 2004, p. 131).

Conforme analisou Nogueira (2004), apesar da evolucdo apresentada na idéia
de participacdo como uma pratica ética e politica, sobretudo, como um meio de
se fazer presente no conjunto da vida coletiva, de disputar seu governo e de
postular a hegemonia, a direcéo intelectual e moral da sociedade (GRAMSCI,
apud NOGUEIRA, 2004, p. 140) nem sempre produziu o resultado de maior
participagéo no sentido explicitado.

No desenrolar do processo de disputas pelo poder e dada a atual fase marcada
pela diferenciacdo e complexificacdo das sociedades modernas (ampliacdo dos
direitos, fragmentacdo e diversificagdo dos interesses, constituicdo de
sociedades sempre mais plurais, crise do Estado e os problemas da
representacdo), a participacdo e a sua se ampliem. Entretanto, o caminho
tomado seguiu em outra direcdo, favorecendo a chamada democracia

gerencial.

2.4.2 A participagdo como recurso gerencial

Nogueira (2004, p. 142) define a participacdo gerencial como sendo um

conjunto de praticas e de acoes,

[...] que se orientam por uma idéia de politica como troca entre
governantes e governados: quanto mais interacBes cooperativas
existirem, melhor para o sucesso eleitoral e a legitimacdo dos



governantes e melhor para os grupos sociais envolvidos, que podem
assim ver atendida parte de suas postulagdes [...].

A idéia de que a participacdo deve ser incorporada ativamente aos processos
de governo e de implementacéo foi aceita e generalizada por todo o espectro
politico e ideoldgico pelas agéncias internacionais de financiamento e pelas
distintas correntes tedricas que se dedicam aos temas da democracia e da
gestdo publica (NOGUEIRA, 2004; TATAGIBA, 2003).

Dentro desse contexto, a participacdo se converteu num instrumento para
solidarizar governantes e governados, para aliviar e agilizar a acéo
governamental, para comparar custos e decisdes, para reduzir atritos entre
governo e sociedade. Com isso, pode tornar-se uma atividade que substituiria o
Estado na implementacdo de determinadas politicas publicas (NOGUEIRA,
2004).

A avaliacdo feita por varios autores (TATAGIBA, 2003; NOGUEIRA, 2004,
SILVA, 2005) indica o seguinte resultado: baseando-se nos principios do
liberalismo caracterizado pela reducdo do escopo da acgdo politica -,
confundindo-a com o territério exclusivo das questbes de Estado —, esse tipo
de participacdo contribuiria para uma despolitizacdo do processo. O modelo
gerencial reinterpreta essa exclusdo e negacado da politica, associando-a a
participagdo. A abertura dos canais institucionalizados de participacdo € um
dos mecanismos pelos quais se realiza essa despolitizacdo do debate publico
(TATAGIBA, 2003, p. 43).

Para os reformistas, a introducdo da participacdo na gestdo publica ndo
decorre de uma mera opcao programatica ou preferéncia ideolégica, mas de
uma imposicédo da realidade. As estruturas e processos da “sociedade global
de risco” - reformas institucionais, novos atores e reformulacdes
organizacionais — tornam-se decisivas nas agendas com que se pretende
governar as sociedades. Portanto, era preciso adaptar o |éxico democratico a
cultura mercantii e a hegemonia neoliberal. Ndo se poderia ter uma

participacdo qualquer ou uma “auténtica” cidadania num quadro determinado



pelo mercado. Era preciso, assim, “[...] despolitizar o processo de abertura do
Estado para a sociedade” (NOGUEIRA, 2004, p. 55).

2.4.3 A descentralizacéao

Dentro do modelo adotado de reforma, a descentralizacdo foi fortemente
aproximada da idéia de democratizacdo, a ponto de se confundir com ela.
Converteu-se em imperativo democratico e em caminho mais adequado para a
resolucdo dos problemas sociais e a elevagcdo da performance gerencial do

setor publico.

Conforme avalia Martins (1994), a descentralizacdo que perde de vista a
revitalizacdo democrética do todo em nome da autorizacdo cadtica das partes
ndo é descentralizacdo, mas “centrifugacdo”, um descaminho fatal que
inviabiliza a democracia e a prépria convivéncia, uma vez que implica a recusa
do viver em sociedade. Apesar de descentralizacdo nao ser sinénimo de

democratizacdo, a segunda é requisito imprescindivel para a existéncia da

primeira.

Do modo como foi operado pela “contra-reforma”, o processo de
descentralizagdo veio acompanhado, quase sempre, pela auséncia do Estado,
pela transferéncia de responsabilidade para outro ente da federacdo ou para a
“sociedade civil’. Ora, de modo algum a descentralizacdo pode implicar
desestatizacdo, ao contrario, ela requer reestatizagdo, “[...] ‘purificacdo do
poder’, reconquista dos territorios invadidos e a reafirmacgdo da singularissima
posicdo do Estado em frente a vida dos homens em sociedade” (MARTINS,
1994, p. 310).

2.4.4 A sociedade civil



A idéia de descentralizacdo trouxe consigo uma especifica recuperacdo das
idéias de participacdo, cidadania e sociedade civil. Assim, o discurso da
descentralizacdo aproximou essas noc¢fes da imagem de associacdes e
individuos mais cooperativos que conflituosos, ou seja, que colaboram,
empreendem e realizam.

Dentro dessa perspectiva, a sociedade civil como I6cus de cidadaos
organizados passaria a ser um ambiente propicio para uma participacdo
convertida em movimento de maximizacao de interesses e/ou de colaboracéo
governamental. Participacdo e sociedade civil ndo mais serdo vistas como
expressao e vinculo da predisposi¢ao coletiva para organizar novas formas de
Estado e de comunidade politica, de hegemonia e de distribuicdo de poder,
“[...] mas sim como a traducdo concreta da consciéncia benemérita dos
cidadaos, dos grupos organizados, das empresas e das associagcoes”
(NOGUEIRA, 2004, p. 57).

Para Gohn (2001), as novas formas de participacdo devem ser compreendidas
nos marcos das novas estruturas de representagcdo que atuam em redes e se
constituem como atores coletivos (entidades de classe, pequenas empresas
organizadas sob a forma de cooperativas, federagbes, fundacdes, etc). Na
realidade, sédo atores que ja estiveram presentes nos anos 80 nas politicas dos
conselhos. Porém, hoje, tais formas se encontram articuladas, seus objetivos,
constituicdo juridica, dindmica de trabalho, papel na relacdo sociedade-estado,

é totalmente distinta.

Serd dentro deste contexto favoravel a disseminacdo do voluntariado, a
solidariedade e a responsabilidade social que a chamada filantropia moderna
acrescentard uma dose a mais de despolitizacdo no imaginario coletivo. A
filantropia moderna, que incentiva a solidariedade e ao mesmo tempo celebra o
individuo empreendedor e elogia a comunidade capaz de resolver seus
proprios problemas, emergira como parte de um projeto de hegemonia que
busca a entronizacdo da idéia de sociedade civil (NOGUEIRA, 2004, p. 57-58).



Montafio (2002) também enfatiza que o terceiro setor que, aparentemente,
pode parecer um espaco de participacdo da sociedade, representa a
fragmentacdo das politicas sociais, e, por conseguinte, das lutas dos
movimentos sociais. Neste sentido, na “reforma” do Estado levada a cabo por
Bresser Pereira, o “terceiro setor” €& colocado no patamar de “co-
responsabilizacdo” da questdo social junto ao Estado, propiciando a sua
desresponsabilizacdo com o eufemismo da publicizacdo. Para o autor, essa é
uma logica gerencial ou gestdo controlada de recursos comunitarios para as

respostas concretas a demandas pontuais e individualizadas em que

[...] @ mobilizacdo da populagéo é tanto em parceria com o Estado,
com clara diregdo de politica governamental, como uma mobilizagédo
como resultado da acdo do governo; este descentraliza, repassa
dinheiro publico, define qual a organizacao ‘parceira’ pra executar a
acdo social, e s6 entdo a comunidade se mobiliza e participa em
acoes ja estabelecidas pelo poder instituido [...] (MONTANO, 2002, p.
277).

Além disso, como observa Gohn (2001), h4 um completo esvaziamento do
contetdo politico da mobilizacdo e a sua transfiguracdo em processo para
atingir resultados.

Conforme analisa varios autores (GOHN, 2001; NOGUEIRA, 2004; NETTO,
2004; MONTANO, 2002), os movimentos sociais na década de 90 irdo se dirigir
muito mais para a gestdo de politicas do que para a oposi¢do politica. O
discurso por eles referenciado repercutird a situagcdo se mostrando mais
técnico e operacional, tendendo a abordar a luta num terreno politico-estatal

para se concentrar na defesa de valores e direitos em escala mundial.

A década de 90 assistiu a uma espécie de “[...] entronizacdo da idéia de
sociedade civil nos projetos de reforma do Estado”. Sdo muitos os discursos,
0S projetos e os conceitos de sociedade civil, e nem sempre se sabe a que é
que os diferentes interlocutores se referem quando falam desse “novo espago
social”. Da forma como foi colocada no discurso da reforma, a sociedade civil
ficou reduzida a recurso gerencial, interesses. Grupos, individuos e
comunidades deveriam se organizar autonomamente para transferir

sustentabilidade e recursos as politicas publicas; trata-se de uma organizacao



subalternizada, domesticada, concebida de modo “técnico”; a sociedade civil

seria cooperativa, parceira, ndo um campo de lutas ou oposicoes.

Tratou ainda de valorizar a contribuicdo da sociedade civil na gestdo e
implementacdo de politicas. Assim, concebida, a sociedade civil conteria um
incontorndvel vetor antiestatal: seria um espaco diferente do Estado, n&o
necessariamente hostil a ele, mas seguramente ‘estranho’ a ele, um ambiente
imune a regulacdes e parametros institucionais publicos — um lugar, em suma,
dependente bem mais de empreendedorismo, disposi¢cao civica e ética do que
de perspectiva politica, organizacdo politica e vinculos estatais (NOGUEIRA,
2004; MONTANO, 2002).

Montafio (2002) aponta a importancia do papel ideolégico que o “terceiro setor”
cumpre na implementacdo das politicas neoliberais e sua sintonia com o
processo de reestruturacdo produtiva do capital pos 1970, ou seja,
flexibilizacdo das relacdes de trabalho, afastamento do Estado das
responsabilidades sociais e da regulacdo social entre capital e trabalho. Nesse
aspecto, o “terceiro setor” € um fendmeno real, cuja funcdo social € a resposta
a questao social, segundo os valores de solidariedade local, da auto-ajuda e da

ajuda matua.

Ainda segundo Nogueira (2003, 2004), o discurso alternativo, por sua vez,
espelhou a operagdo semantica oficial. Abandonou a fronteira do Estado como
campo de lutas de emancipacdo para se concentrar numa idéia de Estado
como espaco de regulacéo, elaboracédo e implementacao de politicas. “Havera
menos antagonismo e mais consenso racional, menos democracia politica e
mais deliberacdo democratica” (NOGUEIRA, 2004, p. 59).

Tanto o discurso reformista quanto o discurso alternativo, segundo Nogueira
(2004, p. 59), se reportaram a sociedade civii como um decisivo recurso
explicativo e de combate. Apesar da disputa e atrito entre eles, prevaleceu o
didlogo e a interpolagdo de sentidos entre eles, ambos padeceram de uma

definicdo semantica.



A sociedade civil ndo é a extensdo mecanica da cidadania politica ou da vida
democratica, como aparece hoje. Estd permeada por interesses de classes,
que disputam projetos também diferenciados. Nas palavras de Nogueira (2003,
p. 195),

[..] a sociedade civi ndo ¢é ‘uma area social organizada
exclusivamente por bons valores ou pelos interesses mais justos,
mas um terreno que também abriga interesses escusos, idéias
perversas e valores egoisticos, no qual podem se desenvolver muitas
atitudes e condutas civis [...].

Mesmo considerando as caracteristicas heterogéneas e multifacetadas da
sociedade civil, pode-se, a partir dela e de sua interface com o Estado, buscar
o alargamento da participacdo nos processos decisorios e o bloqueio das
estratégias de destruicdo dos direitos sociais e dos institutos de representacéo
coletiva. O desafio estd posto num contexto extremamente desfavoravel a

classe trabalhadora.

Nesse sentido, como afirma Coutinho (2003), ainda resta um longo caminho a
percorrer na luta para ampliar a socializacdo da politica, para construir um
efetivo protagonismo das massas capaz de consolidar definitivamente a

sociedade civil brasileira como protagonista de nossa esfera publica.

2.5 GESTAO DEMOCRATICA DA EDUCACAO

A educacdo no Brasil se constituiu como um setor que se tornou alvo de
politicas publicas, em estreita articulacdo com as caracteristicas que moldaram
0 processo de modernizacdo e desenvolvimento do pais. Dai, somente a partir
dos anos 30 até a promulgacédo da Lei de Diretrizes e Bases da Educacéao
Nacional (LDB), n. 4.024/61 foram estabelecidos os dispositivos legais e as
normas basicas que permitiram a regulacdo do Estado, em nivel nacional,

sobre o0 setor educacgdo. Isso em consonancia com 0S processos de



centralizacdo e complexificacdo do aparelho estatal, segundo os parametros

que assumiria a modernizagao brasileira.

Por isso, a idéia da educacdo como um bem publico, um direito de cidadania
resulta de um processo histérico tardio. As culturas politica autoritaria e
patrimonialista que predominaram no Brasil deixaram marcas profundas na
forma como as politicas sociais se implantaram ao longo de sua histéria,
conduzidas por um Estado tutelador. Nesse cenério, a educacdo brasileira
chegou ao século XXI, empunhando bandeiras ha muito superadas em paises

de tradicdo democratica.

Até a Lei 5.692/71, o direito a educacdo publica e gratuita e,
conseqguentemente, a obrigacdo do Estado em oferta-la, restringia-se a quatro
anos de escolaridade. O direito a educacdo publica foi paulatinamente
ampliado entre os anos 70 e 80, quando o direito & educagéo publica estava
condicionado a idade.

Somente a partir da década de 70 que o direito a educacédo sera ampliado para
oito anos de escolaridade, entretanto, com o limite de idade, ou seja, a
obrigacao do Estado era com os individuos entre 7 e 14 anos. Assim, mesmo
os individuos que tinham acesso a educacdo acabavam por ndo obter o

certificado de conclusédo do ensino primario na idade prevista.

A luta social e politica de setores organizados da sociedade brasileira, em
especial dos educadores em suas entidades sindicais e académico-cientificas
em torno da democratizacdo da educacéao, forjou uma nova compreensao para
conceitos ligados a administracdo da educacdo como o de gestdo democratica,
“[...] emprenhando seu conteldo com a significacdo dessa luta” (MENDONCA,
2000).

J& no contexto de crise do regime militar, a luta pela democratizagdo da escola
€ entendida, por alguns, como mera oferta de vagas e, por outros, como
democratizacdo do acesso, permanéncia e gestdo, o que implica a

intensificacdo da luta em defesa da escola publica. Essa luta desembocou nos



anos 80 como reivindicacdo da democratizacdo das politicas educacionais que
sao rearticuladas em defesa de escola publica, gratuita e de qualidade. Prova
disso, foi a presenca da reivindicacédo de escolas e, principalmente, de creches

nas pautas dos movimentos sociais dos anos 70 e 80.%

2.5.1 A luta pela gestdo democrética da educacéao

O processo que envolveu os setores organizados da sociedade na luta pela
qualidade do ensino publico veio, logo a seguir, acompanhado de intensos
movimentos pela participacdo nos processos de gestao, compreendendo que a
alteracdo nas estruturas de poder no interior das escolas e dos sistemas de

ensino poderia constituir-se instrumento de conquista dessa qualidade.

Experiéncias de administragdes municipais participativas ocorridas entre 0s
anos de 1977 e 1987, além de inUmeros exemplos de administracdes escolares
democraticas em diversos sistemas municipais e estaduais corroboraram a

consolidacéo do principio da Gestdo Democrética.

Nessa fase, o principio da indicacéo politica como forma praticamente Unica de
provimento de direcdes escolares no pais fez com que as eleicdes de diretores
passassem a ser a principal bandeira de luta da gestdo democratica do ensino
publico. Essa nova maneira de escolha, tendo contado cada vez mais com a
ampliagcdo da participacdo dos segmentos que compdem a comunidade
escolar, ajudou a colocar em xeque a logica da administracdo empresarial
adaptada e aplicada a realidade da escola. As eleicGes diretas para diretor
contribuiram para a compreensdo de que o exercicio da funcédo de diretor de
uma escola possui uma dimensdo politica a ser considerada para além do
componente técnico (CUNHA, 1999; MENDONCA, 2000).

!5 Cf. Maria da Gléria Gohn. Movimentos sociais e educacdo. Sdo Paulo: Cortez, 2001.



2.5.2 Gestdo democratica da educacao no contexto da “Contra-
reforma do Estado”

Os artigos 206 (incisos VI e VII), 208 (81° e 211 da Constituicdo de 1988
(BRASIL, 1988) estabeleceram respectivamente 0s seguintes preceitos e
principios para a educacao: gestdo democratica do ensino publico e garantia
de padrdo de qualidade, afirmacdo da educacdo como direito subjetivo e a

descentralizacdo administrativa do ensino.

De acordo com Oliveira (2000, 2001), a luta pela democratizacéo da educacao
basica sempre mobilizou as camadas mais populares e revestiu-se de um
aspecto de indissociabilidade entre educacéao e trabalho, ou escola e emprego.
Tal luta misturou-se muitas vezes com a defesa da sobrevivéncia e da
obtencdo de padrées minimos de satisfacdo das necessidades vitais. A luta
pela educacdo basica trouxe desde sua origem a concepcdo de
democratizacdo como acesso universal, como um imperativo, o que resultou na
priorizacdo no ambito das politicas publicas, pelo menos por determinado
tempo, dos aspectos quantitativos em detrimento dos aspectos qualitativos.

Diante das pressfes populares pela democratizacdo, sobretudo da educacao
basica nos anos 90 — implicando a exigéncia de seu acesso, mas, também, a
qualidade de seus servigos —, 0 Estado procurou atender de forma ambivalente
essa demanda. Por um lado, dispbés de medidas que pretenderam dar
respostas imediatas as manifestacdes sociais mais patentes e, por outro,
tentaram compatibilizar o atendimento das demandas com uma politica de
contencdo dos gastos publicos sem, contudo, abrir mao da direcdo do processo
de mudancas.

A tentativa por parte do Estado de capitanear o processo de mudancas na
educacédo, que ocorreu na década de 90, foi fundada no discurso da técnica e
na agilidade administrativa. A I6gica assumida pelas reformas estruturais que a
educacdo publica viveu no Brasil em todos os ambitos (administrativo,

financeiro, pedagdgico) e niveis (basico e superior) tem um mesmo vetor. Os



conceitos de produtividade, eficacia, exceléncia e eficiéncia foram importados
das teorias administrativas para as teorias pedagogicas (OLIVEIRA, 2001, p.
95-96). As teorias administrativas foram utilizadas como teorias politicas. Em
alguns momentos, essa inversao foi utilizada com o objetivo de eliminar a luta
politica no interior das escolas, insistindo no carater neutro da técnica e na

necesséria assepsia politica na educacao.

O raciocinio eficienticista incorporado as reformas educacionais dos anos 90,
no que se refere a educacdo basica, teve suas origens nas crises de
legitimidade que o Estado e o setor educacional enfrentaram a partir de
meados da década de 80, qguando nao conseguiram responder nem
quantitativa nem qualitativamente as pressdes sociais em torno da educacao
publica. A crise foi detectada inicialmente por uma descompensacao existente
entre o numero de vagas nos estabelecimentos publicos de ensino e a

populacdo que demandava escola (OLIVEIRA, 2001, p. 96).

Para os gestores da educacédo publica, contudo, a questao se apresentou como
um problema econémico, de ordem administrativa. Num contexto favoravel a
reforma dos servigos publicos e ao enxugamento da maquina burocratica, 0os
argumentos em favor da racionalizacdo administrativa levaram ao estudo de
solucdes para o problema em que a contencéo dos gastos e a otimizacao dos
recursos passam a ser o principal alvo. A guestdo comecou a aparecer,
portanto, para tais gestores, como um problema de ineficiéncia das redes
publicas, que ndo conseguiam cumprir seus objetivos com os recursos de que
dispunham. A situacéo foi, assim, percebida como um problema administrativo
ou mesmo de ordem econdmica, devendo, o Estado, para tanto, investir na

racionalizagdo administrativa do setor educacional para soluciona-lo.

Apesar de ter sido diagnosticada desde os anos 80, a crise acima descrita, SO
passou a compor a agenda de reformas dos governos a partir dos anos 90. O
contexto da reforma do Estado foi favordvel & adocdo da racionalidade
administrativa como paradigma para as mudancas na gestdo da educacéo
publica (OLIVEIRA, 2001).



Os anos 90 refletiram um contexto em que a luta pela democratizacdo do
ensino assumiu, no ambito da educacdo basica, o carater da qualidade, da
busca da permanéncia e da conclusdo da escolaridade como um direito social.
Ao mesmo tempo, o Estado procurou imprimir maior racionalidade a gestao da
educacdo publica, buscando cumprir seus objetivos, equacionar seus
problemas e otimizar seus recursos, adotando em muitos casos o planejamento
por objetivos e metas (OLIVEIRA, 2001).

Vale ressaltar que o uso que se fez e faz de alguns conceitos empregados no
processo de reforma do Estado e da educacdo, apresentaram um
descompasso entre o significado original e 0 que passaram a assumir no
contexto em que se inseriam. Termos como eficiéncia, produtividade,
efetividade e descentralizacdo, entre outros, sdo empregados de forma
indiscriminada nas atuais politicas publicas para a educacao, chegando muitos
deles a perder seu real significado. Além disso, 0 uso desses conceitos revela

contradi¢cdes impressas nas orientacdes gerais das reformas em curso.

Um exemplo bastante elucidativo € o conceito de equidade, tomado como
principio orientador das reformas educacionais dos anos 90. O uso que se tem
feito desse conceito é incompativel com a logica de reducdo dos gastos
publicos e a prioridade conferida aos segmentos menos favorecidos
socialmente pela reforma do Estado. Ao priorizarem os muito pobres diante da
aparente impossibilidade de generalizar o acesso a servigcos sociais em
patamares elevados, essas reformas correm o risco de precarizarem ainda
mais as condi¢cdes de oferta dos servicos minimos a que 0s pobres tinham
acesso. Assim, opera-se uma inversdo no conceito de equidade social, que
passa a “[...] significar apenas a possibilidade de distribuir o minimo para os
que nada tém, o que também é incompativel com a defesa da propalada
qualidade” (OLIVEIRA, 2001, p. 104-105).

Como salienta Corragio (1998, p. 78) “[...] as politicas sociais — seja por razéo
de equidade de calculo politico — estdo direcionadas para compensar
conjunturalmente os efeitos da revolucdo tecnolégica e econdmica que

caracteriza a globalizacdo”. Em sintese, trata-se de pensar a educacdo no



sentido que esta contribua com o desenvolvimento econdémico, preparando os

sujeitos sociais para o cumprimento dessa tarefa (BONETI, 2001, p. 235).

A logica do custo versus beneficio do Banco Mundial (BM) € uma das mais
divulgadas e assimiladas pelos paises da América Latina, principalmente. E
com esta logica que o BM intervém nos paises bem mais no nivel das idéias
que diretamente centralizando as atividades na gestdo na formacédo dos
professores e na educacdo infantil. Nessa logica, entram a participacao da
comunidade na gestéo e financiamento da escola, a participacdo das empresas
na gestdo e o financiamento das universidades etc. Trata-se, portanto, de

investir na eficacia.

O discurso do BM é muito bem decodificado pelas elites nacionais. Aqui no
Brasil, o fundamento das politicas educacionais esta sob a logica do discurso
das instituicdes econdmicas mundiais. Assim, para as préximas décadas, sdo

apontados quatro pontos basicos para a educacao:

a) elevacao do nivel de escolaridade geral e, particularmente do da
Populagdo Economicamente Ativa — PEA. Por isso é essencial
gue se evolua da universalizagdo dos oito primeiros anos de
escolarizagdo, o ensino fundamental, até a universalizagdo do
ensino médio;

b) exceléncia da educacdo em bases internacionais modernas, que
nos prepare para os desafios do século XXI;

c) eficiéncia na educacado, isso implica mudanca no modelo de
gestdo do atual modelo burocratico para um padrédo gerencial
flexivel, voltado para o controle de custos etc; e

d) educagdo com valores — preparagdo para a vida ativa num
contexto filosofico global (BONETI, 2001, p. 236).

Portanto, existe uma tendéncia das Politicas Educacionais, mesmo no nivel
nacional, de atender ao projeto econdmico internacional e afinar-se como o
discurso das instituicdes que representam o capitalismo internacional, como é o
caso do BM, Fundo Monetario Internacional (FMI), da Organizacdo Mundial do
Comeércio (OMC) etc. Mesmo assim, ndo se pode entender que as instituicoes
financeiras internacionais exercam um papel de “rolo compressor” sobre as
politicas educacionais nacionais. E preciso considerar, ainda, o papel dos

agentes locais e nacionais, a correlacéo de forcas que se estabelece em torno



da elaboracéo e da gestdo das politicas publicas nacionais (BONETI, 2001, p.
237).

Diante do exposto, concordamos com Mendonc¢a (2000), quando lembra que
ndo € possivel afirmar que o conceito de gestdo democratica esteja
definitivamente constituido, uma vez que continua sendo resultado da dinadmica
permanente da luta politica pela ampliagdo e a consolidagdo de processos
participativos e de deliberagéo coletiva pautados pelo respeito ao pluralismo de
idéias, pelo respeito as diferencas, pela transparéncia, pela busca de

autonomia da escola e pela alteracdo de suas estruturas de poder.

Assim, no amago da concepc¢do de gestdo democratica esta inserida a idéia de
educacdo como bem publico, direito de todos os cidadaos, e dever do Estado.
A gestdo democratica da educacdo, nesse sentido, tem por principio a
radicalizacdo da democracia que se materializa no carater publico e gratuito da
educacdo e na busca permanente de uma qualidade de ensino socialmente
referenciada, capaz de agir decisivamente na conquista da transformacéo das

estruturas da escola e da propria sociedade.

2.5.3 A Educacdo basica e os sistemas publicos de ensino no Brasil
pés-Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional -— LDB 9.394/96

A analise da bibliografia — Afonso (2003); Azevedo (2001); Cury (2002); Davies
(1999, 2000); Dourado (1999, 2001); Duarte (2002); Oliveira (2000, 2001); Silva
Janior (2003); Siqueira (2004) e de Souza (2004) —, que trata o tema, aponta
que a educacdo basica no Brasil vem sofrendo grandes mudancas desde a
promulgacéo da Constituicdo de 1988 e, mais precisamente, nos anos de 1994
a 2002. Consideramos relevante pensar a educagdo na sua totalidade,
articulando seus varios niveis, pois, da maneira como esta percebida na
legislacdo atual e em sua execucdo por parte dos governos, apesar de

considerar os trés niveis (educacéo infantil, ensino fundamental e médio) como



partes integrantes da educacao basica, tem prevalecido uma politica focalizada

e segmentada, privilegiando um nivel em detrimento dos demais.

De acordo com Cury (2002, p. 168), a analise da politica educacional no
periodo assinalado acima implica considerar determinadas preliminares como o
pacto federativo, a desigualdade social, as liga¢des internacionais e a prépria
nocao de educacéo basica.

Esse mesmo autor chama a atencgao para o fato de que ndo se pode ignorar o
que é a situacdo do Brasil em matéria econdmica, ou seja, deve ser feita uma

analise que leve em consideracdo a dialética Educacéo/Sociedade.

O conceito de educacao béasica esta definido no art. 21 da Constituicdo Federal
de 1988, como um nivel da educacéo nacional que congrega, articuladamente,
as trés etapas colocadas sob este conceito: a educacdo infantil, o ensino
fundamental e o ensino médio. Etimologicamente o termo base apresenta uma
“[...] acepcdo de conceitos e etapas conjugadas sob um sé todo”. Partindo
desse suposto, “[...] a educacao infantil é a base da educacéo basica, o ensino
fundamental é o seu tronco e o ensino médio é seu acabamento”(CURY, 2002,
p. 170).

A educacéo basica torna-se, dentro do art. 4° da LDB n°® 9.394, de 20 de
dezembro 1996, um direito do cidaddo a educacdo que o Estado tem o dever
de atendé-lo mediante oferta qualificada. Dai resulta a necessidade da agéo
responsavel do Estado e suas obrigacdes correspondentes de oferecer a

educacao como servico publico (e ndo uma mercadoria) da cidadania.

Porém, em vez de criar um sistema nacional de educacao, a Constituicdo opta
por pluralizar os sistemas de ensino (art. 211), cuja articulacdo depende da
organizacdo de uma engenharia articulada as normas e finalidades gerais, por

meio de competéncias privativas concorrentes e comuns (CURY, 2002, p. 173).

Ha um outro aspecto relevante — o reconhecimento, na Constituicdo de 1988,
do Brasil como uma Republica Federativa. Desde esse modelo, verifica-se uma

insisténcia na cooperacgdo, na divisdo de atribuicdes, assinalacdo de objetivos



comuns com normas nacionais gerais que indiguem onde a acepcdo de
sistema da-se como sistema federativo por colaboracao tanto quanto de Estado
Democratico de Direito.

Em consonancia com tais orientacbes, a Lei de Diretrizes e Bases da
Educacdo nomeou essa gama de sistemas plurais de Sistema de Organizacao
da Educacdo Nacional (Titulo 1V). E dessa acepcdo articulada entre os
sistemas que decorre a exigéncia de um Pano Nacional de Educacgéao (art. 212
da Constituicdo Federal), “[...] que seja ao mesmo tempo, racional nas metas e

nos meios, e efetivo nos seus fins” (CURY, 2002, p. 173).

Vale lembrar que a idéia de sistemas autbnomos, mas, a0 mesmo tempo,
interligados e de forma cooperativa, vai de encontro a nossa tradicdo

centralizadora e ao carater vertical das decisfes dos poderes executivos.

2.5.4 Municipalizacdo, descentralizacdo e gestdo democratica: a
focalizac&o das politicas educacionais

Ao firmar o municipio como ente federativo autbnomo, a Constituicdo, em seu
art. 211, estabeleceu que a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
municipios organizardo 0s seus sistemas de ensino, definindo como
competéncia desses Ultimos, a atuacdo no ensino fundamental e pré-escolar
(BRASIL, 1988).

A LDB (BRASIL, 1996), ao atender tais preceitos, estabelece, no art.11,
paragrafo Unico, que 0os municipios incumbir-se-8o de constituir seus sistemas
de ensino, podendo ainda “[...] optar por se integrar ao sistema estadual de

ensino ou compor com ele um sistema unico de educacao basica”.

Nesse contexto, diferentes orientagbes tém sido formuladas pelos governos

estaduais, a partir das secretarias de educacéo ou dos conselhos estaduais de



educacdo, no que diz respeito ao processo de municipalizacédo™® do ensino,
constituicdo dos sistemas municipais de ensino e criacdo dos conselhos
municipais de educacao (TEIXEIRA, 2004, p. 701).

2.5.4.1 Autonomia Municipal - a criagdo dos sistemas municipais de
ensino

Para Duarte (2002, p. 305), no Brasil, as relagdes entre os entes federados
intervém na capacidade de formulacdo e implementacdo de projetos politico-
pedagogicos dos sistemas locais de ensino. Desse modo, embora nem sempre
concepcdes de descentralizacdo politico-administrativa contenham em si
solu¢des democraticas, parte-se da premissa de que a autonomia politica dos
governos locais é importante para o desenvolvimento da democracia. Parece-
nos importante, nesse momento, refletirmos sobre a natureza da autonomia

dos sistemas municipais de ensino que foi engendrada p6s-1996.

Nesse sentido, Cury (2002) e Duarte (2002) defendem que a configuracdo do
sistema nacional de educacdo, com a aprovagcao da emenda constitucional n°
14/96, tem como referéncia o movimento de descentralizacdo/rescentralizacao
ocorrido a partir dos anos 90 e as possibilidades de autonomia politico-
pedagdgicas dos sistemas municipais. No entanto, as sistematicas de
financiamento publico, a capacidade de decidir e implementar politicas pelos
governos locais concretizam relacdes intergovernamentais, que estruturam o
funcionamento do sistema educacional publico do Pais (DUARTE, 2002, p.
306).

18 Cf. Ferreira e Costa (2003). A partir da implementacao da Lei do Fundef em 1997, observou-
se que 0s municipios aumentaram suas matriculas no ensino fundamental, podendo
significar um avanco em relacdo a municipalizacdo e, consequentemente, com a criacdo de
seus sistemas municipais de ensino, bem como a cria¢do dos seus conselhos. Os conselhos
sdo responsaveis pela normalizacdo do sistema municipal de ensino, por isso, ele deve ser
criado previamente. Em alguns municipios, existe conselho sem que o sistema municipal
esteja constituido, o que deixa o conselho municipal de educacdo submetido ao conselho
estadual. Sobre o papel redistributivo da municipalizagéo, ver Rezende e Oliveira (2003).



Conforme a atual legislacdo do ensino, LDB/96, os sistemas estaduais e
municipais de ensino dispdem de autonomia normativa e politico-
administrativa, para estabelecer prioridades, definir procedimentos e alocar
recursos. Essa autonomia, no entanto, vem se construindo sobre a heranga
politico-administrativa expressa na Lei 5.692/71. “Trata-se de um alto grau de
desigualdade material e institucional existente entre os sistemas de ensino vis
a vis com uma homogeneidade de organizacdo pedagdgico-curricular das
unidades escolares regulares (DUARTE, 2002, p. 307)".

Omissa em relacdo a necessidade de elaboragcdo de politicas e planos locais
de educacéo, a LDB ressalta a integracéo entre os sistemas locais, Estaduais e
a Unido mediante regime de colaboragdo. Mas atribui apenas a Unido e aos
Estados a possibilidade de elaborar politicas e planos educacionais, em seu
art. 9° (inciso I) e art. 10 (inciso IIl) (BRASIL, 1996).

A LDB, acima referida, prevé a elaboracdo de uma proposta pedagdgica, no
art. 12 (inciso 1), com a participacado dos docentes, em seu art. 13 (inciso Il) e
art. 14 (inciso I). No entanto, é negligente quanto a existéncia de um plano
educacional e/ou projeto pedagdgico dos sistemas municipais de ensino, capaz

de articular as diretrizes pedagogicas dos sistemas escolares e o governo local.

A LDB destinou, ainda, para os governos locais, a elaboracdo de normas
complementares ao seu sistema de ensino e relativas a gestdo democratica, no
art. 11 (inciso 1ll) e art. 14 (inciso lll). Liberdade de organizacdo e normalizac&o
dos procedimentos de gestdo constituem competéncias institucionais que
conferem a Estados e Municipios maior autonomia politica no campo da
educacao escolar, podendo reforcar instituicbes democraticas mais pluralistas
(DUARTE, 2002).

E, por fim, a énfase politico-ideoldgica nas virtudes da descentralizacdo e a
maior autonomia constitucional dos municipios como entes federados
presentes no inicio de sua tramitacdo defrontam-se, na segunda metade da
década de 90, com uma série de medidas marcadas pelo “[..]
reenquadramento dos governos locais pelo poder central” (DUARTE, 2002, p.

308). Assim, a LDB contribui para um duplo movimento impulsionado pelos



processos de reconstrucdo de democratizacdo e mundializacao:
descentralizador e multiplicador dos sistemas locais de ensino com maior
autonomia e diversidade, e recentralizador, voltado para a integracdo dos
sistemas de ensino numa proposta nacional, fortalecendo a hegemonia de um
projeto educacional para o Pais. Esses movimentos, por sua vez, encontram
suporte numa sociabilidade politica e administrativa autoritaria e nas lutas e
idearios em prol da reducéo de desigualdades regionais, econémicas e sociais
(DUARTE, 2002).

Na area educacional, promovem maior autonomia administrativa e financeira
das escolas, simultaneamente a adocao de estratégias governamentais de (re)
centralizacéo curricular (DUARTE, 2002, p. 313).

Acdes implementadas pelo MEC, como a realizacdo de exames Unicos
nacionais de verificagdo do desempenho dos alunos (a exemplo do ENEM e do
Provao) e, consequentemente, das escolas, tém sido acompanhadas por um
intenso programa de divulgacao e implementacao dos Parametros Curriculares
Nacionais (PCNs). Estes, mais o conteddo dos exames nacionais de
desempenho, contém uma proposta politico-educativa de governo, que se
pretende nacional. Efetuou-se desse modo, um movimento de recentralizagéo
e maior uniformizacdo dos processos educativos. Os programas de incentivo
ao uso dos PCNs vém acompanhados da transferéncia voluntaria de recursos.
Essa sistemética de financiamento contrapde-se a elaboracdo de propostas
politico-pedagogicas mais autbnomas, pois associa o repasse de recursos a
realizacdo de programas federais além de possibilitar a homogeneizacdo da
gestdo educativa e administrativa dos mais diferentes sistemas (DUARTE,
2002, p. 313- 314; CURY, 2002, p. 179).

E essa busca de homogeneizacéo, de estabelecimento de modelo Unico para o
Pais, malgrado a defesa da tese da descentralizacdo progressiva e da
autonomia paulatina que, vem caracterizando também as acdes do MEC/FNDE
para o repasse de recursos da quota federal do salario-educacdo as escolas
(DUARTE, 2002, p. 316).



Desse modo, a sistematica de convénios possibilita recentralizar a formulacao
de diretrizes nacionais e assegurar sua implementacdo nos municipios
conveniados. E, ainda, a celebracdo de convénios possibilita a Unido reiterar
uma relacdo de subordinacdo politico-administrativa dos governos locais
(DUARTE, 2002).

Na auséncia de um sentido explicito e conseqliente do pacto federativo por
cooperacao reciproca, até por omissdo do congresso nacional, a
descentralizacdo nas méos de um governo central poderoso ganha um sentido
de centralizacdo de concepcdo e descentralizacdo da execucdo nos niveis
subnacionais de governo. O modo como tém sido implementadas as politicas
de descentralizacdo, sobretudo quando acompanhadas do atual modo vigente
do pacto federativo, significam um repasse de responsabilidade dos escaldes

nacionais para os subnacionais (CURY, 2002).

Para Cury (2002), é complicado falar em politica de privatizagdo no ambito da
educacao basica, dado os “amortecedores” do financiamento vinculado e o
principio da gratuidade associada ao “[...] direito do cidaddo e dever do
Estado”. Contudo, o repasse de responsabilidades entre os escalbes de
poderes publicos sem o devido sustentaculo financeiro acaba por significar a

reducao na capacidade de atendimento da demanda (CURY, 2002).

No ambito da educagdo basica h& sérios comprometimentos no interior da
educacao infantil e da educacao de jovens e adultos. Esses comprometimentos
conduzem a que “[...] espacos que deveriam ser ocupados, por dever, pelo
Poder Publico, tornem-se apropriados pelo setor privado, especialmente por

meio de parcerias, convénios ou terceiriza¢gbes” (CURY, 2002, p. 197).

Outro elemento que deve ser acrescido a analise € o papel determinante da
Unido no estabelecimento de politicas publicas. E alguns pontos devem ser
analisados. O primeiro a ser destacado € a manutencdo de vinculos
orcamentarios constitucionais, pois representa uma conquista importante para
uma politica social voltada para a educacdo. Mas, a0 mesmo tempo, um

verdadeiro amortecedor de impactos quando as palavras de ordem sédo: “[...] a



retirada do Estado, o recuo deste das politicas publicas e a interface do Estado

com Orgdaos internacionais” (CURY, 2002, p. 174).

A contrapartida desse ponto é a focalizacdo da politica educacional no ensino
fundamental gratuito, obrigatorio, presencial, na faixa etaria de 7 a 14 anos. A
focalizacdo € um modo de priorizar uma etapa do ensino, cujo foco pode
significar o “[...] recuo ou o amortecimento ou o retardamento quanto a
universalizacdo de outras etapas da educacado basica e a sua sustentacdo por

meio de recursos suficientes” (CURY, 2002, p. 175).

O Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de
Valorizacdo do Magistério (Fundef)’’ foi o modelo encontrado para que a
manutencdo e o desenvolvimento do ensino fundamental fosse o foco das
politicas com o envolvimento das trés esferas federadas e a prioridade dessa

etapa atribuida aos municipios (CURY, 2002).

Ao otimizar e racionalizar os modelos de financiamento para o0 ensino
fundamental, houve uma mudanca na sustentacdo das outras etapas e uma
redistribuicdo dos recursos que, sem novas fontes, ficam em dificuldades para
atender a demandas outras que, hoje, sdo importantes quanto ao ensino

fundamental.

Se a qualidade da educacgédo basica, portanto, ndo for exclusiva ou privativa de
nenhuma de suas etapas e/ou modalidades, entdo o carater indispensavel

articulado a cidadania e ao trabalho sera proprio de toda a educacao basica.

Contudo, o Fundef acabou por focalizar o ensino fundamental que € a
etapa ‘intermediaria’ da educacdo basica. E as etapas de ‘defesa’
(educacao infantil) e de ‘ataque’ (ensino médio)? (CURY, 2002, p.
179).

" O Fundef, também chamado de Funddo do ensino, foi regulamentado pela lei 9.424, em
dezembro de 1996, e prevé que no minimo 15% (60% de 25%) de todos os impostos devem
ser aplicados no ensino fundamental pelos Estados e Municipios. Esses recursos, uma vez
reunidos num Fundo de &mbito estadual, devem ser repassados ao governo estadual e
prefeituras em funcao destes critérios: 1) nimero de matriculas no ensino fundamental (de
acordo com a Emenda Constitucional-EC 14) ou ensino fundamental regular presencial
(segundo a Lei 9.424) no ano anterior; 2) estimativas de matriculas para o ano seguinte;
3)custos diferenciados do aluno (12 a 42, 52 a 82, escola rural, educacédo especial). Cabe
lembrar que os critérios 2 e 3 ndo constam da EC 14, mas apenas da Lei 9.424.



Vé-se, pois, que o ensino fundamental é objeto de uma politica de focalizacao.
Os indicadores nacionais apontam que, atualmente, das criancas em idade
escolar, 3,6% ainda ndo estdo matriculadas. Entre aquelas que estdo na
escola, 21,7% estdo repetindo a mesma série e apenas 51% concluirdo do
Ensino Fundamental, fazendo-o em 10,2 anos em média. Acrescente-se que
em torno de 2,8 milhdes de criancas de 7 a 14 anos estéao trabalhando, sendo
gue 800 mil estdo envolvidas em formas degradantes de trabalho, inclusive a
prostituicdo infantil (BRASIL, 2002).

Assim, apesar dos resultados do ponto de vista da melhoria da qualidade da
educacdo nao serem muito satisfatérios, observa-se que o governo federal
conseguiu, nesse periodo, amortecer e mascarar a realidade da educacéo
basica, mesmo com uma politica de focalizagcdo voltada para o ensino

fundamental.

Alguns fatores, se considerados correlacionados, podem explicar tal situacao.
Houve, efetivamente nesse periodo, um aumento significativo das matriculas
no ensino fundamental, chegando a sua quase universalizagdo. Para isso, 0
governo federal langou m&o de um mecanismo de indugéo eficiente (desde

esse ponto de vista), o chamado Fundef.

Primeiramente, podemos destacar que o ensino fundamental é considerado
uma etapa importante na formacdo das camadas populares num contexto em
que o mercado de trabalho vem exigindo maior qualificacdo. Além disso, serve
de acesso as camadas populares aos servicos publicos urbanos, atendendo a
necessidade de escola para as méaes que precisam trabalhar. Na escola, os
filhos sdo “educados” e, principalmente, recebem o alimento que nao tém em
casa. Dessa forma, fica mais que legitimada a propaganda do governo — “toda

crianca na escola”.

Além desses fatores, outros programas sociais foram associados a educacao.

E o caso, por exemplo, do “Bolsa Escola”, hoje é “Bolsa Familia”.



Um dos pré-requisitos destes programas € a exigéncia da matricula e
a frequéncia dos filhos na escola, ou seja, garantia de acesso e
permanéncia. Entretanto, as estatisticas oficiais mostram que o grau
de retencdo dessas criancas e adolescentes, principalmente na série
final ainda é muito elevado, o que demonstra, em parte, a dificuldade

na manutencao dos demais niveis de ensino (BRASIL, 2002).

Neste trabalho, ndo contemplamos de modo satisfatério a politica educacional
do governo Lula, devido ao periodo de realizacdo desta politica e a elaboracéo
da dissertacdo, além da dificuldade de dados disponiveis. Nesse sentido,
alguns aspectos abordados sofreram uma ou outra interferéncia. Podemos
apenas citar alguns programas e projetos como o “Ensino Fundamental de
Nove anos”, a alteracdo do Fundef para Fundeb,*® a criacdo de bolsas para
Universidade (ProUni), ampliacdo do debate e da implementacéo de cotas para
negros nas universidades publicas e outros projetos. Reafirmamos, assim, a
necessidade de uma avaliacdo mais consistente da politica gerenciada no
periodo de 2003 a 2006.

Conforme avalia Duarte (2002), o fortalecimento de marcos democraticos mais
substantivos de descentralizacdo em nivel local acha-se condicionado pelo
grau de congruéncia entre capacidade real de decidir e capacidade de
implementar do poder publico local, assim,

[...] pelas relagdes entre os municipios e os cidadados, potenciando
formas de controle publico sobre as acdes desenvolvidas; pela
reducdo da dependéncia dos municipios em relacdo a adocdo de
programas e projetos elaborados pelo governo central via
capacitacdo técnico-administrativa; pela diversificagdo de formas de
atendimento e operacdo dos servigos educacionais (DUARTE, 2002,
p. 317).

Isso propde que a capacidade de decisdo dos sistemas municipais de ensino
pode ser aferida pela elaboragdo de sua proposta politico-pedagdégica, e sua
capacidade de implementar novos projetos educativos acha-se relacionada a

capacidade de atendimento. Identifica-se uma tendéncia constante do aumento

'8 Aprovado pela emenda constitucional (PEC) em dezembro de 2005, o Fundo de Manutencéo
e Desenvolvimento da Educacdo Basica e Valorizacdo dos Profissionais da Educacdo
Basica (Fundeb) tem como objetivo o financiamento da Educacao Basica (Educacao Infantil,
inclusive creche, Ensino Fundamental, Ensino Médio, Educacdo de Jovens e Adultos). O
Fundeb é composto por uma cesta de 20% de impostos provenientes de Estados e
Municipios e de uma parcela de complementacdo da Unido. Segundo projeto de criacao,
este atendera 47,2 milhdes de alunos da educacgéo basica. Sua vigéncia esté prevista para
acontecer de 2006 a 2019. (BRASIL, 2002).



das despesas com educacdo nos municipios das capitais. Essa correlacéo
entre aumento das despesas e elaboragdo de propostas politico-pedagdgicas
pode constituir um indicador importante de descentralizacdo com deslocamento
da capacidade de implementar politicas por governos locais,®* segundo
Almeida (apud Duarte, 2002, p. 314).

A consolidagdo da experiéncia descentralizadora tem como desencadeador,
nas politicas educacionais, os Conselhos Municipais de Educacdo — CME.
Esses conselhos séo desafiados a articular e mobilizar as questdes que vao da
gestdo democratica da educacédo a garantia dos direitos da populacao a escola

e a educacéo.

2.5.5 Os Conselhos como forma de gestéo publica

Maria da Gloria Gohn (2000) defende a idéia de que, na modernidade, os
conselhos irrompem em épocas de crises politicas e institucionais, conflitando
com as organizagdes de carater mais tradicional. Ja os conselhos operarios e
os populares, em geral, rejeitavam a légica do capitalismo, buscavam outras

formas de poder descentralizadas, com autonomia e autodeterminacao.

Além disso, € importante destacar algumas diferencas no que se refere ao
conteddo do debate sobre os Conselhos. Entre os setores liberais e da
esquerda (em seus diferentes matizes), os conselhos sdo concebidos como
instrumento de exercicio da democracia. Porém, entre o0s primeiros, 0s
conselhos sao pensados como instrumentos ou mecanismos de colaboracéo, e
para 0s segundos, como vias ou possibilidades de mudangas sociais no

sentido de democratizacéo das relacdes de poder.

' De acordo com levantamento realizado sobre os programas educacionais dos municipios
das capitais nos ultimos anos, identifica-se uma dinamica de apropriacao/ressignificacdo de
programas e propostas desenvolvidas pelo poder central (DUARTE, 2002, p. 314).



No Brasil, temos as seguintes experiéncias de colegiados sob a forma de
Conselhos: os Conselhos comunitarios criados para atuarem junto a
administragdo municipal ao final dos anos 70; os conselhos populares no final
dos anos 70 e parte dos anos 80, e os Conselhos gestores institucionalizados
dos anos 1990 (GOHN, 2001).

Nas palavras de Gonh (2001), os Conselhos populares (final dos anos 70 e 80)
foram propostos por setores da esquerda ou de oposicdo ao regime militar e
surgiram com papéis diversos, tais como: organismos do movimento popular
atuando com parcelas de poder junto ao executivo (tendo a possibilidade de
decidir sobre determinadas questdes de governo); organismos superiores de
luta e organizacdo popular, gerando situacdes de duplo poder; ou com 0s
papéis de organismos de administracdo municipal, criados pelo governo, para
incorporados a ele, no sentido de que esses organismos assumissem tarefas

de aconselhamento, de deliberagcéo e/ou execucao.

A autora supracitada defende que a discussédo sobre os conselhos populares
nos anos 80 tinha como nucleo central a questdo da participacao popular. Foi
reivindicada pela sociedade civil ao longo das décadas de lutas contra o regime

militar, e que havia varios entendimentos sobre o seu significado.

Naquele momento, a participacdo popular na gestdo da cidade consistia num
elemento central da luta pelo acesso e a melhoria da qualidade da infra-
estrutura dos servicos urbanos, por melhores condi¢cdes de vida e, portanto,
pelo direito a cidade. E consistia ainda, nos marcos da luta pela

democratiza¢do da gestdo e dos negdcios publicos.

Entretanto, na avaliacdo dessa autora, esta luta ndo poderia ser confundida
com a luta pela participacdo, do ponto de vista do controle popular, com a
construcdo de situagOes de estabelecimento de um poder paralelo ao poder
burgués (duplo poder). Também ndo poderia ser entendida como uma

estratégia de alargamento da democratizacdo do Estado até a conquista do



socialismo. Tampouco significava a conquista do poder municipal pelos

trabalhadores.

Ja nos anos de 1990, os conselhos gestores apresentaram um carater
interinstitucional, pois tinham o papel de instrumentos mediadores na relacao
sociedade/Estado e estavam inscritos na Constituicdo de 1988 e em outras leis
do pais. Tendo adotado como principio geral a cidadania, a Constituicdo previu
instrumentos concretos para seu exercicio, via democracia participativa. Leis
organicas especificas passaram a regulamentar o direito constitucional a
participacdo por meio de conselhos deliberativos, de composicao paritaria entre

representantes do poder executivo e de instituicbes da sociedade civil.

Desde entdo, um ndmero crescente de estruturas colegiadas® passou a ser
exigéncia constitucional em diversos niveis da administracdo publica (federal,
estadual e municipal). Muitas dessas estruturas ja foram criadas, a exemplo
dos Conselhos circunscritos as acdes e aos servicos publicos (saude,
educacdo e cultura), aos interesses gerais da comunidade (meio ambiente,
defesa do consumidor, patriménio histérico-cultural) e aos interesses de grupos
e camadas sociais especificas como, criancas e adolescentes, idosos,

mulheres etc.

2.5.5.1 Conselhos Gestores dos anos 90 — novidade ou continuidade?

Alguns autores tém defendido que os conselhos gestores apresentam muitas
novidades na atualidade, principalmente porque sao frutos de demandas

populares e de pressdes da sociedade civil pela redemocratizacao do Pais. Os

% Em Séo Paulo, durante a gestdo da ex-prefeita Luiza Erundina (1989-92), criaram-se VArios
conselhos consultivos como o Conselho Tarifario, para a area dos transportes; Conselho
Municipal de Salde, que teve o poder de definir a politica de saude, além dos conselhos na
area da educacéo e do idoso. O Conselho da Mulher e o Conselho do Negro existiam desde
os anos 80.



Conselhos estdo inscritos na Constituicdo de 1988 na qualidade de

instrumentos de expressao, representacdo e participacdo da populagao.

As novas estruturas de conselhos inserem-se, portanto, na esfera publica e,
por forca de lei, integram-se aos érgaos publicos vinculados ao poder executivo
voltados para politicas publicas especificas; sendo responsaveis pela
assessoria e suporte ao funcionamento das areas onde atuam. Eles sé&o
compostos por representantes do poder publico e da sociedade civil organizada

e integram-se aos 6rgaos publicos vinculados ao Executivo (GOHN, 2000).

A partir da andlise de Gohn (2000), verificamos que os Conselhos gestores séao
diferentes dos Conselhos comunitarios, populares ou dos féruns civis nao-
governamentais, porque estes Uultimos sdo compostos exclusivamente de
representantes da sociedade civil, cujo poder reside na forca da mobilizacéo e
da pressdo, ndo possuindo assento institucional junto ao poder publico. Os
Conselhos gestores sdo diferentes também dos Conselhos de "notaveis" que,
ja existiam nas esferas publicas no passado, compostos exclusivamente por

especialistas.

Apesar de o crescimento do nimero de Conselhos explicar-se parcialmente
pelo fato de serem esses Conselhos exigéncia da Constituicdo Nacional, suas
implementacbes dependem de leis ordinarias estaduais e municipais. Em
algumas éareas, essas leis ja foram estabelecidas ou ha prazos para sua
criagao.

A legislacdo em vigor no Brasil preconiza, desde 1996, que, para 0
recebimento de recursos destinados as areas sociais, 0s municipios devem
criar seus Conselhos. Isso explica porque a maioria dos conselhos municipais
surgiu apoés esta data (em 1998, dos 1.167 Conselhos existentes nas areas da
educacao, assisténcia social e saude, 488 deles haviam sido criados apos
1997; 305, entre 1994-96; e, apenas 73, antes de 1991). Nos municipios, as
areas béasicas dos conselhos gestores sdo: educacdo, assisténcia social,
saude, habitacdo, crianca e adolescente. Na esfera municipal, devem ter

carater deliberativo.



Na contraméo da legislacéo que incluiu os Conselhos como parte do processo
de gestdo descentralizada e participativa, constituindo-os como novos atores
deliberativos e paritarios, varios pareceres oficiais tém assinalado e reafirmado
o carater apenas consultivo dos conselhos, restringindo suas acées ao campo
da opinido, da consulta e do aconselhamento, sem poder de decisdo ou

deliberagéo.

2.5.5.2 Os Conselhos de Educacao na Legislacao atual de Ensino

Os artigos 206 (inciso VI e VII), 208 (81°) e 211 da Constituicdo (BRASIL,
1988) estabeleceram respectivamente os seguintes preceitos e principios para
a educacédo: gestdo democratica do ensino publico e garantia de padrédo de
qualidade, afirmacao da educacdo como direito subjetivo e a descentralizac&o
administrativa do ensino. Apesar de suscitar a presenca de 6rgdos colegiados
mais representativos, a Carta de 1988 ndo faz mencdo explicitamente aos

conselhos de educacéo.

Enquanto a nova LDB, ainda em tramitagdo no Congresso, nao era
promulgada, foi criada a Lei 9.131, de 24 de novembro de 1996, que introduziu
alteracdes nos artigos 6°, 7°, 8° e 9° da LDB de 1961 e criou um novo Conselho
Nacional de Educacdo (CNE). O CNE foi constituido como 6érgdo normativo,
deliberativo, e de assessoramento do Ministério da Educacéo e do Desporto. A
Lei ressaltou a necessidade de assegurar a participagdo da sociedade no
aperfeicoamento da Educacédo nacional (Lei 9.131/96, art. 7°). Assim, pela
primeira vez na histéria sera prevista a participagdo da sociedade na

composicao desse 6rgao (TEIXEIRA, 2002).

A nova LDB de 1996 define a existéncia de um CNE criado por lei, com
fungBes normativas e de supervisdo (art. 99, § 1°). Sem nomear outros tipos de

conselhos, faz referéncia, ao longo de seu texto, ao estabelecimento de



normas proprias de cada sistema de ensino, o que pressupde a existéncia de

conselhos de educagdo como 6rgdos normativos desses sistemas.

Na avaliacdo de Teixeira (2002), o CNE passou a contar com a participacao da
sociedade civil, mas teve sua funcado deliberativa restringida. Ja nos ambitos
estaduais, em sua maior parte os conselhos sdo tratados como Orgaos
colegiados, aos quais compete estabelecer a relagdo entre a sociedade e o
Estado, pressupondo uma relacédo entre Estado e Sociedade mais democratica.

2.5.5.3 Os Conselhos Municipais de Educacdo (CMEs)

Previstos desde a LDB de 1971, os Conselhos Municipais de educagcao (CME)
apresentam situagdo bem diversa, mantendo-se submissos aos respectivos
Conselhos Estaduais de Educacdo no exercicio de competéncias que lhes
foram por estes delegadas (TEIXEIRA, 2002). Esta situacdo pode ser alterada
a partir da criacdo dos sistemas municipais de educacao e seus respectivos
Conselhos pelos municipios. Este tem sido o caminho percorrido pela maioria
dos Municipios do Pais, principalmente pelos que possuem mais recursos e
uma rede de ensino mais ampla, tanto no que se refere ao nimero de unidades

escolares quanto ao nimero de alunos.

Nesse sentido, tem aumentado o numero de Conselhos em nivel municipal. A
lei preconiza trés Conselhos de gestao no nivel do poder municipal, todos com
caracteres consultivos e ligados ao poder executivo, a saber: o Conselho
Municipal de Educagéo, o Conselho de Alimentacdo Escolar e o Conselho de
Acompanhamento e Controle Social (CACS), do Fundef. Temos ainda, o0s
Conselhos de escola, de classe e de série, no interior das unidades escolares,

mas sao de outra natureza.

Os Conselhos municipais sado regulamentados por leis estaduais e federais,
mas devem ser criados por lei municipal, sendo definidos como “[...] 6érgdo

normativo, consultivo e deliberativo do sistema municipal de ensino”, criado e



instalado por iniciativa do Poder Executivo Municipal. S0 compostos por
representantes do Poder Executivo e por representantes dos varios segmentos
da sociedade civil local. O Conselho Municipal compde, em conjunto com 0s
outros dois conselhos, a rede das escolas propriamente dita; a Secretaria

Municipal de Educacao (6rgéao executivo), o Sistema Municipal de Ensino.

Conforme Gohn (2000, p. 196), os conselhos “[...] sdo parte de um novo modo
de gestdo dos negocios publicos — reivindicado pelos proprios movimentos
sociais nos anos 1980, quando lutaram pela democratizacdo dos o6rgdos e
aparelhos estatais”. Fazem parte de um novo modelo de gestdo que esta
sendo implementado em todo o0 mundo — gestdo publica estatal via parceria
com a sociedade civil organizada. Representam a possibilidade da

institucionalizacdo da participacao via sua forma de expressao — a co-gestao.

Dentro da interpretacdo acerca do processo de descentralizagdo da educacao
e da criacdo dos conselhos municipais de educacéao, identificamos pelo menos

duas correntes que apontam para direcdes opostas.

Uma que Vvé a criagao dos Conselhos Municipais de Educacéo, ainda em curso,
como parte da estratégia da transferéncia da responsabilidade pela gestédo
administrativa do ensino fundamental e da educacéo infantil. Aponta-se, a partir
dessa linha de argumentacdo, que ha por trds de um discurso de
descentralizacdo e democratizagdo da gestdo uma estratégia da
responsabilizacdo dos municipios pela escolarizacdo minima de sua
populacdo. Enquanto isso, a Unido teria seu orcamento “livre” para o
pagamento de juros da divida externa e outros compromissos. Outro
argumento utilizado por esta perspectiva ressalta que o modelo da politica
educacional tem uma aparéncia descentralizadora, porém esconde uma
realidade em que estados e municipios ficam “amarrados” pela estrutura
tracada no ambito federal. Assim, os Conselhos Municipais de Educacéo,
nessa etapa de implementagcdo dos sistemas municipais de ensino, tém uma
funcdo muito mais normativa e propicia a burocratizacdo do que as demais

funcoes.



A outra interpretacdo vé, a partir da sua novidade e, diferentemente dos demais
Conselhos de educacdo até entdo criados, como positiva a presenca da

sociedade civil na composicéo destes conselhos.

A partir do debate travado em torno deste processo, bem como da realizacao
destas experiéncias, nos colocamos a seguinte questdao: em que medida a
presenca e a participacdo de segmentos da chamada sociedade civil
organizada podem alterar o legado de 6rgdo burocratico/autoritario do Estado
(aparelho coercitivo) que os conselhos de educagdo vém até entdo assumindo?
Gohn (2001) defende que nos Municipios sem tradicdo organizativo-
associativa, os Conselhos tém sido apenas uma realidade juridico-formal e,
muitas vezes, um instrumento a mais nas maos dos prefeitos e das elites,
falando em nome da comunidade, como seus representantes oficiais, e nao
atendendo minimamente aos objetivos de controle e fiscalizacdo dos negécios

publicos.

Nessa direcdo, o topico a seguir, item 3 deste trabalho, tem como objetivo
abordar alguns processos da formacao social do municipio de Serra, visando a
uma maior compreensao da participacdo da sociedade civil em sua historia.
Nossa abordagem privilegiara o processo de transformacdo social por que
passou 0 Municipio principalmente a partir da década de 1970. Dara énfase,
ainda, aos movimentos organizativos caracterizados, sobretudo, pelas
associacOes de bairro, emersos nessa fase em funcdo da necessidade de
integracdo num periodo de alteracdo do padrdo social (economia, cultura,
politica) até entdo vigente. Sera o Conselho um espaco de participacdo da
sociedade civil? Se o for, em que medida este mecanismo constitui uma
expressao da democratizacéo das funcdes do Estado? No papel de espaco de
disputa, como se tem dado a luta das classes subalternas na incorporacdo de

seus interesses e na alocacéo dos recursos publicos?






3 O MUNINCI'PIO DA SERRA  EM SEU CONTEXTO:
CARACTERIZACAO SOCIOECONOMICA E ORGANIZACAO SOCIAL

N&o € nosso objetivo contar a historia de Serra, mas abordar alguns processos
de sua formacéo social que nos possibilitem compreender a particularidade da
participacdo da sociedade civil na histéria deste municipio. Para entender essa
particularidade, pareceu-nos necessario considerar as condi¢cées objetivas do
municipio: a industrializacdo, a urbanizacdo via formacdo de periferias e a

omissao do Estado como provedor de servigos publicos.

Nossa abordagem tera como marco principal o processo de transformacao
social por que passou o municipio, principalmente a partir da década de 1970.
Dara énfase, ainda, aos movimentos organizativos, caracterizados, sobretudo,
pelas associacOes de bairro, emersos nessa fase, em funcédo da necessidade
de integracdo num periodo de alteracdo do padrédo social (economia, cultura,

politica) até entéo vigente.

O estudo do processo de desenvolvimento dos movimentos organizados na
Serra nos auxiliara na reflexdo acerca da conformacdo do Estado e da
sociedade civil em nivel local. Este estudo sera importante ainda para a
compreensao e analise dos mecanismos de participagao instituidos a partir dos

anos 1990, como é o caso dos conselhos gestores de politicas publicas.

3.1 CARACTERIZACAO SOCIOECONOMICA

Em 1860, a populacdo do municipio de Serra atingia 0 numero de duas mil
pessoas; jA em 1900, contava com 9.200 habitantes, sem contar os ex-
escravos. Porém, em 1960, a populacao sofreu um significativo decréscimo em
decorréncia de um intenso éxodo de seus moradores, causado por uma crise

no comércio, sua principal fonte de renda.



No final da década de 1960 e inicio da década de 1970, trés fatores
contribuiram, direta ou indiretamente, para o crescimento da cidade da Serra.
O primeiro deles diz respeito as acdes postas em pratica no sentido de
transformar o Espirito Santo de um estado agricola numa unidade federativa
industrial. O segundo acontecimento foi o grande movimento migratorio
ocorrido dentro do Estado em consequéncia da decisado federal de tentar
melhorar os precos e a qualidade do café. O terceiro, 0 investimento de
recursos federais, realizado, por meio de empresas estatais, para a

implementac&o dos chamados grandes projetos econdmicos.?*

No plano estadual, desde o governo de Jones dos Santos Neves, o Espirito
Santo foi preparado para substituir seu modelo econdmico calcado na
monocultura por um outro, com perspectiva industrializante. Nesse sentido,
foram implementadas, ao longo dos governos, varias acées administrativas,? a
fim de que a economia capixaba fosse incluida no processo de industrializacao
que ja se instalara no Centro-Sul do Pais.

A partir do segundo quartel do século XX, o Espirito Santo foi palco de
transformacgdes que afetaram radicalmente o modo de produzir e de viver das
populacdes urbanas e rurais. O marco desse processo foi a crise de
superproducéo e de precos do café e as consequentes medidas adotadas para

supera-la.

O Estado foi um ator decisivo nesse processo, pois sua recuperagao nao viria
pelo livre jogo das forcas do mercado nem pela acdo das elites locais, que
eram pouco organizadas. E o seriam ainda menos no momento seguinte de

modernizacdo do capitalismo sob a hegemonia do grande capital. Assim, o

?L Cabe assinalar que a implantacéo dos grandes projetos industriais no Estado se deu a partir
da conjugacédo do capital estatal mais o capital privado estrangeiro.

“Conforme Pereira (1998), dentre as acdes destaca-se a criagdo da Companhia de
Desenvolvimento do Espirito Santo (CODES), sucedida posteriormente pelo Banco de
Desenvolvimento do Espirito Santo (BANDES), tendo suas fun¢Bes definidas em seu
estatuto social como financiador de capital fixo e de movimento para elaboracéo de projetos
industriais ou rurais que visassem ao aumento da produtividade; a participacdo no capital
social de outras empresas; e a prestacdo de garantias em empréstimos contraidos no Pais e
no exterior. (PEREIRA, Guilherme Henrique. Politica industrial e localizacdo de
investimentos: e o caso do Espirito Santo. Vitéria: EDUFES, 1998).



Espirito Santo tornou-se um aliado no sentido de prover infra-estrutura, difundir

oportunidades de investimento e de emprego.

Dentro dessa perspectiva, deu-se inicio ao processo de instalacdo das grandes
plantas industriais no Estado, quais sejam: a Companhia Siderurgica de
Turbardo (CST), iniciada em 1979 e posta em operacao em 1983; a Usina de
Pellets da Companhia Vale do Rio Doce (CVRD), inaugurada em 1973; a
Aracruz Florestal e a Aracruz Celulose, com operac¢do iniciada em 1979, além
de outras. O parque industrial modernizou-se e diversificou-se. A industria
gerou, em 1970, 26% da renda interna estadual e, em 1984, aproximadamente
40%.%

Apesar desse crescimento, a capacidade de geracdo de receitas para o setor
publico foi e tem sido pequena devido a politica fiscal que isenta de Imposto
sobre a Circulacdo de Mercadorias (ICM)** os produtos manufaturados para
exportacdo. Isso dificulta a realizacdo de investimentos publicos em infra-
estrutura urbana e nos chamados servi¢os sociais, colocando um enorme onus
para 0os municipios. Profundas transformacfes ocorreram a partir da adocao
desse modelo industrial. A concentragdo fundiaria se intensificou. Fez
desaparecer 13.435 pequenas propriedades no periodo de 1970/80; assalariou
ex-pequenos proprietarios de terra, intensificou, também, a migracdo, com o
deslocamento de 72,86% da populacdo para as cidades, e de 39,55% para a
Grande Vitoria (LEITE, apud SERPA, 1990, p. 22). Como podemos observar na
Tabela 1, a populacéo rural que representava 71,55% da populacéo do Estado

se reduziu na década seguinte para 28,44%.

28 Cf. ROCHA, Haroldo; BUFFON, José Antdnio. O boom industrial. Revista do IJSN, Vitdria,
ano 5, n. 3, jul./set. 1986.

* Para uma melhor compreensdo desse tema, cf. Pereira (1998). O autor mostra o
comportamento do Estado diante de incentivos para as grandes empresas, principalmente
via mecanismos criados a partir do Fundo Nacional de Desenvolvimento das Atividades
Portuérias (Fundap).



TABELA 1 - POPULAGCAO RURAL E URBANA — ESTADO DO ESPIRITO SANTO

Populagéo Rural Populagdo Urbana
1960 71,55% 28,44%
1970 54,49% 45,51%
TOTAL 100 100

Fonte: Serpa (1990, p. 19).

Os grandes projetos ndo foram capazes de gerar 0os empregos prometidos;
muito dos recém chegados a cidade, sequer foram absorvidas na fase de
construcdo das industrias. Todos foram relegados a dificil condicdo de
biscateiros, autdbnomos, trabalhadores na constru¢do civil e moradores de
bairros periféricos que foram se agregando as franjas da cidade e que, pela
inexisténcia de infra-estrutura urbana, vivem em condicbes de extrema
insalubridade (SIQUEIRA, 1984, 1991; CARLOS, 2003; PEREIRA, 1998).

Conforme descrito na primeira parte, item 2 desta pesquisa, 0 processo de
“modernizacdo” da economia brasileira, a partir do regime ditatorial, foi fruto da
combinacdo simultanea de grupos dominantes mais atrasados, contudo,
detentores do grande capital monopolista, promovendo uma rapida e desigual
modernizacado. Esses grupos colocaram em pratica uma politica econdmica
voltada para a producéo de bens de consumo duraveis. Com isso, favoreceram
as grandes empresas nacionais e estrangeiras; capitalizaram e reprivatizaram
a economia; reduziram salérios e estimularam um verdadeiro “inchaco” do
sistema financeiro. Por tudo isso, a “modernizacdo” do Pais cobrou de sua

populacdo um elevado custo social (NOGUEIRA, 2004).

Como se V&, a industrializacdo nos modelos em que ocorreu no Espirito Santo
e no Brasil representou crescimento econdmico e geragao de riqueza, mas néo
significou melhoria das condi¢cdes de vida e reducao das desigualdades sociais.
Significou, sim, um empobrecimento da populacdo, com as seguintes

caracteristicas agravantes:

[...] internacionalizagdo produtiva da economia; a intervengdo de um
Estado competente na distribuicdo de incentivos a acumulacao
privada e na arbitragem entre os blocos de capital doméstico e



foréneos; a incorporacao restrita das massas as normas ‘modernas’
de producédo e de consumo; e a completa exclusdo politica dos mais
fracos e menos favorecidos (BELLUZZO, apud SERPA, 1990, p. 25).

Nesse sentido, observamos uma complexificagdo da questédo social no Espirito
Santo: “[...] a urbanizagéo desenfreada sem a devida intervengao do Estado, o
aumento da violéncia, da pobreza, do desemprego e outros” (SILVA, 2005, p.
98).

O processo de transformacéo por que passou o Espirito Santo atingiu de forma
bastante significativa 0 municipio da Serra, sendo uma das cidades que mais
recebeu pessoas desse movimento migratério. Essa capacidade de atracdo
deveu-se principalmente as iniciativas tomadas pela Superintendéncia de
Projetos de Polarizacao Industrial (SUPPIN), com a instalacdo dos Centros
Industriais Metropolitanos de Vitéria (Civit | e Civit 11),* que fizeram da cidade
um polo de desenvolvimento industrial em condicbes de receber novas
instalagBes industriais, comerciais e de prestadores de servi¢cos, além dos
grandes projetos que se instalaram na regido. Conforme dados do IBGE,
instalaram-se no municipio, do inicio da década de 1980 a meados da década
de 1990, 1937 empresas.

O Municipio, que até 1960 tinha aproximadamente 9.200 habitantes
distribuidos nos seus varios distritos e em duas vilas principais, a sede do
municipio e Nova Almeida, vivendo isoladamente da capital do Estado e entre
si, atingiu, em 1970, a soma de 17.286 habitantes. Vinte anos apds, em 1990,
esse numero passou para 221.573 habitantes. A tendéncia de crescimento
populacional acompanhou a Serra ao longo da década de 1990. No periodo de
1991 a 2000, a cidade recebeu um contingente de migrantes que atingiu um

total de 43.029 pessoas, ou seja, 16% de sua populacdo em 1996. De uma

% O Civit foi iniciado na administragcdo do entdo governador Christiano Dias Lopes, dentro das
diretrizes tragadas pela SUPPIN e pelo BANDES, com o objetivo de atrair empresas que ali
quisessem construir galpdes industriais ou de servigos. Para tanto, a essas empresas eram
oferecidos mddulos a precos subsidiados e com 6timas condi¢cdes de pagamento, além de
crédito facilitado pelos organismos financeiros (estadual e federal) e isencéo de impostos por
um periodo determinado. Esse empreendimento ocupa hoje uma area total de 6.650.250m?
distribuidos em dois setores, tendo o setor | uma &area de 1.750.000m° composto de
médulos com cerca de 2.700m?, e o setor Il, com uma &area de 4.950.250m’ também
composta de médulos que variam de 1.000 a 10.000m?, todos com infra-estrutura completa
(BORGES, 1998, p. 201).



populacdo predominantemente rural (53,83%) na década de 1970, a Serra

chegou aos anos de 1980 com uma populagéo urbana de 97,25% (Tabela 2).

TABELA 2 - CRESCIMENTO DA POPULAGAO DO MUNICIPIO DA SERRA

Anos Populacao Taxas anuais de crescimento
1960 9.200 -
1970 17.286 -
1980 82.581 16,09%
1991 222.158 9,00%
1996 270.373 3,93%
2000 307.559 2,27%

Fonte: IBGE (2006).
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A Serra atualmente é essencialmente urbana, pois 99% de sua populagao
estdo situados em meio urbano, sendo sua base econdmica também
essencialmente urbana. Em tamanho absoluto, o Produto Interno Bruto (PIB)
municipal € o segundo maior dentre 0s municipios capixabas, com indice de
17,3%, sendo superado apenas por Vitéria (23,9%).2° A composicéo setorial do
PIB evidencia que o setor industrial representa 67,9% da renda gerada no
municipio e o setor terciario (comércio e servicos) 32%, sendo inexpressiva

(0,1%) a participacao do setor agropecuario.

A Serra viveu um processo de industrializacdo acelerado que provocou um
rapido crescimento de sua populacdo sem as condi¢cdes béasicas de sua
sobrevivéncia, tais como: saneamento basico, agua, energia elétrica, moradia,
educacéo, saude, infra-estrutura de servigos urbanos, transporte e outros. Além
desses problemas e/ ou também como consequéncia destes problemas, outros
de somaram, como o0 aumento dos indices de violéncia urbana (de todos os

tipos), desemprego, altos indices de mortalidade infantil etc.

A saida em termos de moradia para os varios “novos” habitantes do municipio
foi a ocupacédo de “areas verdes”, em locais sem iluminacdo, agua encanada,
esgoto tratado, nas regides periféricas do municipio, como assinala Daniel
(1988, p. 31)

2 Conforme dados do IPEA referentes ao no de 1998.



[...] a logica da producdo e apropriacdo do espaco urbano no
capitalismo tende a segregar espacialmente segmentos sociais de
acordo, sobretudo, com seu nivel de renda familiar, pois este define a
possibilidade de pagar mais ou menos pelo pre¢o da terra.

Por outro lado, a Serra, que tinha o desafio de dar conta dessas demandas
provocadas pelo aumento populacional em consequéncia do acelerado
processo de industrializacdo e urbanizagcdo, ndo estava preparada nem politica
nem economicamente para fazé-lo. Apesar do significativo aumento na
participacdo dos recursos tributarios dos municipios a partir dos anos 1980,
esse crescimento ndo foi suficiente para dar conta da nova demanda por obras
e servicos publicos, tampouco para fugir da regulacdo monopolista no Brasil,
caracterizada pela relacdo de excluséo entre o econdmico e o social (DANIEL,
1988, p. 26).

O poder politico local é caracterizado como uma esfera do Estado
capitalista com sua autonomia relativa. O cumprimento pelo poder
politico local das funcBes de acumulacdo e legitimacdo &
contraditdrio, sendo estas contradicdes manifestadas na forma de
crises fiscais e/ou de legitimacao local além da irracionalidade no uso
dos recursos municipais.

Além da escassez de recursos publicos, o seu uso era administrado de
maneira irracional. Os recursos publicos eram utilizados para atender os
interesses privados da elite politica que dominara o municipio neste periodo.
Havia uma grande quantidade de funcionéarios recebendo sem prestar conta do
servi¢o oferecido a comunidade local. Estes funcionarios eram contratados na
maioria das vezes a partir da légica do favor e do apadrinhamento e néo pela

competéncia e necessidade dos cargos ocupados.

O periodo retratado no municipio da Serra, portanto, foi marcado pela
passagem de uma sociedade agraria para a uma sociedade urbana e industrial.
A emergéncia do municipio no processo de modernizacdo da economia exigiu,
junto com ele, no plano politico, a ascensdo de uma nova elite politica
condizente com este novo modelo. Portanto, deu-se neste periodo a faléncia
do modelo anterior; entrou em crise o Estado que se degrada fiscal e

moralmente, favorecendo o enriquecimento de poucos.



O contexto em que vivia 0 municipio da Serra no final da década de 1980 e
inicio da década de 1990 foi marcado por uma crise econbmica, politica e
social provocada pelas mudancas no padrdao de acumulacao capitalista. Tais
mudancas se associam as transformacdes por que passou 0 capitalismo em
nivel mundial e que, por sua vez, interferiram na economia nacional. Como
vimos, adotadas no Espirito Santo, esses impuseram um novo papel ao
municipio da Serra na dinamica econdmica do préprio municipio e da Regido

Metropolitana da Grande Vitéria.

3.2 OS MOVIMENTOS POPULARES DOS ANOS 70/80 E OS
CONSELHOS GESTORES DOS ANOS 90

Até aqui esbocamos as principais caracteristicas do municipio da Serra no que
se referem a seus aspectos fisicos, econémicos e populacionais. N0sso
esforco agora sera no sentido de recuperar e, a0 mesmo tempo, estabelecer
um didlogo a partir dos processos politicos envolvidos na histéria da Serra.
Para tanto, tomaremos como marco o periodo que antecedeu a introducdo e
emergéncia dos "Grandes Projetos Econdomicos”. Esse periodo foi
caracterizado pela predominancia de relacbes baseadas nas praticas do favor
e da tutela, até as eleicbes dos anos 1990. A partir dai, aponta-se para um
modelo de gestdo mais progressista apoiado pelos movimentos populares e

partidos de esquerda.

Conforme Miranda (1990), o municipio da Serra foi dominado pela familia
Castelo desde o século XIX. A partir do ano de 1910, essa familia teve que

dividir esse controle com a familia Miguel.?” Essas duas familias se revezavam

2" A familia Miguel, descendente de Jodo Miguel, abastado comerciante, que fez quatro
prefeitos. A familia Castelo, que descende de Belmiro Geraldo Castelo, também alto
comerciante e influente politico antes mesmo da familia Miguel surgir no cenario, fez dois
prefeitos e uma deputada estadual por seguidas legislaturas (MIRANDA, 1984).



no poder ora através do executivo, ora pelo legislativo (camara), utilizando-se

de préticas e principios baseados no Patrimonialismo?® e Clientelismo.?

Esta poderosa oligarquia, que dominou politicamente o municipio por mais de
trés décadas e estendeu seus lastros até os fins dos anos 1990, disputou
acirradamente a autoria de beneficios e criou toda a sorte de dificuldades para
que se implantassem projetos de modernizagdo no municipio (SERPA, 1990).

Ainda, conforme Miranda (1990, p. 29), a alternancia das duas familias no
poder municipal se processou desde longa data. No entanto, resgataremos
rapidamente suas praticas a partir dos anos de 1970, até fins dos anos 1990,
quando, finalmente foi quebrada a continuidade desta oligarquia no poder
(Tabela 3).

TABELA 3 - PREFEITOS E AS FAMILIAS QUE OS APOIARAM NO PERIODO DE 1970 A
1993

Ano Prefeito Familia

1970 Erix Guimaraes Castelo

1972 Aldair Nunes Castelo

1976 José Maria Miguel Feu Rosa Miguel

1983 Jodo Batista Motta Castelo + Miguel
1988 José Maria Miguel Feu Rosa Miguel

1993 Jodo Batista Motta Miguel

Fonte: Herkenhoff, Andrade e Santos (1998).

No caso da Serra, veremos que o0 movimento popular, e em particular o
movimento das associacdes de moradores, a emergéncia de partidos de
esquerda mais afinados com o projeto de luta das classes populares e um
conjunto de mediagdes tiveram um importante papel na mudanca e no rumo

gue o poder local assumiu no municipio no final da década de 1990.

?® para Vianna (apud MAINWARING, 2001), o patrimonialismo diz respeito a uma situagéo em
que o0s governantes tratam o Estado como propriedade deles. Assim, nos sistemas
patrimonialistas, os politicos ndo fazem uma distin¢é@o clara entre o que é privado e o que é
publico. Distribuem recursos ndo por critérios universalistas, mas de acordo com rela¢des
pessoais, concedendo favores aos amigos, a familia e a parentela. Cf. MAINWORING, Scott
P. Sistemas partidarios em novas democracias — o caso do Brasil. Porto Alegre: Mercado
Aberto; Rio de Janeiro: FGV, 2001.

9 Conforme Mainwaring (2001, p. 226), o clientelismo é entendido como “[...] restrito a relacdes
patrdo-cliente que se caracterizam por quatro aspectos: desigualdade, reciprocidade
assimeétrica, natureza nao institucionalizada e relagéo face a face. As relacdes clientelistas
se ddo entre pessoas de status e poder desigual: um parceiro é mais poderoso do que o
outro, e o mais fraco geralmente o € em relacdo ao poderoso, o qual controla o acesso do
primeiro aos beneficios que este deseja obter”.



De acordo com Carlos (2003), o debate sobre a histéria dos movimentos
populares do municipio da Serra é imprescindivel para a compreensao de seu
atual nivel de organizacdo e coesao. Ali se desenvolveu um movimento popular
que, mesmo envolto num ambiente de forcas politicas adversas, conseguiu
sobreviver, fortalecendo-se com o0s obstaculos e operando como ator na
construcdo de um novo cenario politico na regido. Esta analise é relevante na
medida em que nos aponta a influéncia que o movimento popular concedeu ao
processo de implementacdo de mecanismos de gestdo democraticos como 0s

Conselhos Gestores, orcamento participativo e outros.

Cabe ressaltar que a analise sobre os movimentos populares e/ou sociais é
bastante ampla. No municipio da Serra, os movimentos populares foram
caracterizados principalmente pelo movimento das associacfes de moradores
que, mais tarde, deu origem a Federacdo das Associacdes de Moradores da
Serra (FAMS), um dos mais importantes atores desse processo. Além disso, 0s
estudos produzidos® sobre os movimentos sociais na Serra ddo destaque a

essa modalidade de organizacao social.

Na avaliacdo de Serpa (1990), o processo de autonomia dos movimentos
populares ocorrido em finais dos anos 1970 e inicio dos anos 1980 nao pode
ser explicado apenas a partir da urbanizacdo acelerada porque passou 0O

municipio, conforme descrevemos na parte anterior.

Sua inteligibilidade exige o recurso a outras mediagfes, tais como a
abertura politica e a revalorizagdo da sociedade civil, essencial a
construcdo da democracia no pais, a atuacdo da igreja popular no
Brasil e no municipio, e as caracteristicas da administracdo municipal
no periodo. Superar 0 autoritarismo e conquistar a liberdade
implicava fortalecer a sociedade civil; inventa-la, se ndo existisse;
engrandecé-la, se fosse pequena. Era preciso, portanto, socializar a
politica, organizar a democracia pela base, multiplicando os espacos
de organizagdo e de participagdo popular nos bairros, nas fabricas,
nas igrejas, nas escolas etc (SERPA, 1990, p. 41-42).

O movimento popular da Serra viveu diferentes momentos em sua trajetéria.
Houve um momento do confronto direto e intenso com o prefeito, em que o

movimento se articulou em torno da federagdo para enfrentar o “Estado

% Foram consultadas as dissertacdes de mestrado das autoras Serpa (1990); Carlos (2003);
Siqueira (1992).



autoritario e inimigo”. Foram experiéncias diferentes, incompativeis, em certo
sentido, mas nenhuma delas permitiu uma participagcdo mais profunda no poder
local. Este processo se constituiu de inUmeras e pequenas experiéncias nos
bairros, dando origem a um conjunto de significados, “[...] a um saber que esta
na base da acéo coletiva” (SERPA, 1990, p. 110).

O crescimento rapido e desordenado da Serra, a partir dos anos 70,
impulsionado pela implantacdo dos Grandes Projetos Industriais, exigiu dos
movimentos organizados a adicdo de novos instrumentos de luta para
enfretamento dos problemas sociais emergentes. As exigéncias por saude,
educacao, transporte e saneamento mantidas pelas associacdes de bairro e
pelas Comunidades Eclesiais de Base (CEBs) ganharam forca com a criacao
da FAMS em 1984.

Com a criagdo da FAMS, o movimento popular na Serra ganhou forga,
organizacdo e inaugurou uma nova fase que deixou de ser apenas
reivindicatoria, passando a ser também propositiva. Essa fase, em consonancia
com as andlises sobre os movimentos populares ocorridos no Brasil ao longo
dos anos 70, aponta para uma mudanca qualitativa nos movimentos populares,
em que pouco a pouco, no interior de suas préaticas cotidianas, elaboraram
valores, cujo significado consistiu, em Uultima analise, na inscricdo das
caréncias no plano dos direitos.

Trata-se de um processo de construgdo coletiva de uma nova

cidadania, definida por um conjunto de direitos, tomados como auto-

evidentes, que é pressuposto da atuagdo politica e fundamento de

avaliagdo da legitimidade do poder (DURHAN, apud DANIEL, 1988,
p. 32).

Assim, as propostas de participacdo social e popular, descentralizacdo e
transparéncia administrativa ganharam félego junto ao movimento popular na

Serra. Tais propostas foram também encabecadas pelo recém-criado Partido
dos Trabalhadores (PT).

O prefeito eleito para o pleito de 1982-86, Jodo Batista da Motta (PMDB),

representava uma novidade no cendrio politico, pois, além de significar a



transicdo do regime autoritario para o democratico, elegeu-se com um discurso
de esquerda, de implantar o orgamento participativo, de ouvir as liderancas
populares e os movimentos de bairro. No entanto, seu governo foi marcado

pela cooptacéo de liderancas e pelo clientelismo.®

As eleicdes municipais de 1988 ainda n&o garantiiam a ascensdo de um
candidato apoiado pelos movimentos populares. Elegeu-se para o mandato
1989-92 José Maria Miguel Feu Rosa, politico remanescente das oligarquias
locais, membro do Partido Democratico Social (ex-Arena) e identificado com o
projeto politico do regime autoritario. Na sua gestdo frente a prefeitura no
mandato de 1977 a 1982, ndo reconheceu as associagdes de moradores e
manteve com elas uma relacdo ora de represséo, ora de cooptacéo e ora de
desconhecimento. N&o recebia as liderancas, ndo participava das reunides nos
bairros, mas buscava uma relacdo direta com os moradores através de
programas assistenciais e filantropicos, reforcando caracteristicas de
dependéncia e de dispersdao dos moradores mais pobres e constituindo uma
enorme “clientela” nas periferias que o reelegeram nas eleicbes municipais de

1988 (CARLOS, 2003; SERPA, 1990; SIQUEIRA, 1992).

Assim, a gestdo de 1982-89 foi marcada pela continuidade de um gestor de
perfil extremamente populista. Apos seu assassinato em 1990, assumiu 0 seu
vice, que deu prosseguimento a sua gestdo. Para os movimentos populares,
mais uma vez, esta administragdo ndo possibilitou qualquer dialogo entre

governo e sociedade, o que, no entanto, ndo impediu que paralelamente as

%1 Mainwaring (2001, p. 227) defende que o clientelismo no Brasil ndo é um fendmeno estatico
e que, para entender sua natureza mutavel, é preciso distinguir suas variantes tradicional e
moderna. O clientelismo tradicional se assentava numa sociedade agraria em que os direitos
de cidadania se aplicavam a uns poucos. Agindo em consonéncia com as autoridades
governamentais, os grandes fazendeiros eram os chefes do sistema politico. Comportavam-
se como padrinhos para seus arrendatarios e ndo precisavam distribuir recursos materiais
de monta para sustentar uma clientela local. O clientelismo implicava a troca de favores
entre pessoas que mantinham intenso contato pessoal. Este mesmo autor ressalta que
embora o clientelismo moderno também se baseie nos lagos pessoais entre patrdes e
clientes, frequentemente inclui intermediarios e se fundamenta numa sociedade
predominantemente urbanizada e formada de uma cidadania adulta e universal. O controle
pessoal que predominava na sociedade rural tradicional somente persiste hoje nas regides
mais remotas do pais. As trocas clientelistas com as classes populares urbanas sdo menos
marcadas por afetividade e deferéncia, e menos baseadas na obediéncia pessoal a um
empregador.



reunides das comunidades ocorressem (CARLOS, 2003; SERPA, 1990;
SIQUEIRA, 1992).

A permanéncia de gestores com o perfil acima descrito favorecia a pratica de
atos autoritarios da nossa cultura, o que freava o avanco da incipiente
democracia no Brasil. Denota, ainda, a permanéncia de praticas clientelistas.
Tais praticas, ndo contribuem com a construcdo de “sujeitos” portadores de
direitos, mas de “beneficiarios” de um politico determinado. As situacfes de
caréncia e de escassez favorecem o clientelismo, sobretudo se elas se
somarem falta de informacéo e de canais de participacdo com baixo grau de
sindicalizacdo. Sem essas condic¢des, fica dificil perceber a possibilidade de
interferir no processo politico e de alterar o estado das coisas (MAINWORING,
2001; DANIEL, 1988).

Nesse sentido, a Serra apresentava um quadro favoravel as praticas
clientelistas, sobretudo nos bairros periféricos para onde se dirigiam o0s
migrantes empobrecidos que vieram em busca de trabalho, de casa para morar
e escola — "[...] este lugar que iria redimir o filho da privacdo” (SERPA, 1990, p.
51). Nao encontrando tais condi¢bes na cidade, isoladas e sem conhecidos a
guem recorrer na necessidade, era natural que essas populagdes buscassem a
ajuda do prefeito, de vereadores, e de outros mais que, dispondo de condicoes,

pudessem ajuda-las.

Conforme analisa Mainwaring (2001), tais praticas podem ser associadas ao
que ele denomina clientelismo moderno. Nessa versdo, 0s politicos e os
intermediarios controlam uma ampla gama de bens publicos. As nomeacdes
para cargos burocraticos sédo atribuicdes dos politicos e ndo dos partidos. Os
cidaddos e os interesses organizados procuram os politicos individualmente
atrds de favores, mas, mesmo que esses grupos e pessoas sejam fiéis a um
politico, o politico ndo é necessariamente fiel a seu partido o que oferece mais
opcOes ao cliente que no modelo tradicional. A versdao moderna se realiza,
pois, num mercado politico, especialmente nas democracias. Os lideres
comunitarios, os prefeitos e pessoas carentes dispdem de alternativas para

troca de lealdades.



Mas, conforme assinala Daniel (1988, p. 32), na medida em que a participacao
no movimento significou assumir uma luta pelo direito, ha uma tendéncia ao
enfraquecimento de concepc¢des clientelistas ou populistas. E isto porque as
diferentes modalidades de poder social, referidas a elaboracao, “[...] no plano
simbdlico, de culturas politicas correspondentes, instauram formas especificas
de legitimagcdo do poder politico local”. A relacdo clientelista ndo possui uma
eficacia simbdlica comparavel as outras modalidades de poder social, porque é
construida sob a base da relacdo individualizada, portanto, dificiimente
amplificavel. J4 a cultura dos direitos, apresentaria maior penetracdo onde se

constituiram e floresceram os “chamados novos movimentos sociais”.

E mais uma vez, Jodo Batista Motta, agora do PSDB, foi reeleito para o pleito
de 1993-96. Em meio a este processo, algumas entidades®* se mobilizaram,
principalmente encabecadas pela FAMS, contando ainda com a participagao da
Céamara Municipal e com a Associacdo dos Empresérios da Serra (ASES) na
perspectiva de dialogo e abertura da maquina publica. Um dos principais
projetos levantados foi a Lei do Orcamento Popular. Apdés a conquista do
espaco de discussao, foi aprovada, em agosto de 1994 a Lei n°® 1.788 que
instituia Assembléia Municipal do Orcamento (AMO).

Apesar disso, o prefeito acima referido reagiu criando associacdes paralelas,
investindo na eleicdo de diretorias de sua confianca, colocando as liderancas
dos bairros contra a federacdo, empregando liderancas combativas, seus
parentes (SERPA, 1990).

A aprovacgdo da Lei da AMO da um novo vigor aos movimentos populares da
Serra e inaugura uma nova fase em sua histéria, “[...] aquela em que a

participacdo popular se aproxima cada vez mais da gestdo dos recursos

% Merece destaque a mudanca de orientacdo de boa parte da Igreja Catélica acerca das
reivindicacbes populares a partir do crescimento da Teologia da Libertacdo e das
“Conferéncias de Puebla” que orientam boa parte de seus quadros para o trabalho de
organizacdo desses grupos, dando origem a novas organizacdes e liderancas. Na Serra, foi
relevante a participagdo dos segmentos progressistas da igreja catolica nesse processo.
Este segmento pode ser caracterizado pela organizacdo das Comunidades Eclesiais de
Base — CEB’s em todo o Brasil e também na Serra.



publicos” (CARLOS, 2003, p. 58) . Mas ndo ficou apenas nisso. E preciso
destacar ainda, que a FAMS aprovou, jA no | Congresso dos Movimentos
Populares da Serra realizado em 1986, um plano de lutas que englobou desde
0 apoio a lutas mais amplas dos trabalhadores, até propostas mais especificas
ligadas a sua relacdo com a area de saude, educacao, transporte e habitacdo
do Municipio (SERPA, 1999).

Porém, segundo Carlos (2003, p. 91), a institucionalizacdo da elaboracdo
participativa por meio da AMO néo foi suficiente para a efetivacdo do processo,
pois 0 movimento popular se reunia, deliberava sobre o Orcamento Municipal,

mas este ndo era cumprido pelo executivo local.

Carlos (2003) defende que na Serra foi imprescindivel para o avanco da
participacdo popular na gestdo da coisa publica o papel do executivo em frente
a esses movimentos, ou seja, os prefeitos com perfis mais democraticos
possibilitaram avanc¢os nos arranjos institucionais, dando espaco a participacao
popular. E isso, segundo a autora, s foi possivel com a eleicdo do Prefeito

Antbénio Sérgio Alves Vidigal, do PDT, para a administracdo de 1997 a 2000.

O Orcamento Participativo na Serra tornou-se uma politica de governo apenas
a partir da primeira gestao do prefeito Anténio Sérgio Vidigal, em 1997. Ele foi
eleito por intermédio da coligacdo Frente Popular da Serra, que congregou 0s
partidos PDT, PSB, PPS e PTB, tendo se estendido até os dias atuais, com a
eleicdo de seu sucessor Audifax Barcelos.

Além da ascensdo de um novo grupo politico no municipio da Serra,
caracterizado por um perfil mais moderno de gestédo, é importante lembrar que
esse periodo foi marcado por uma tendéncia a novos modelos de gestdo,
principalmente em nivel local em todo o Brasil, sobretudo a partir do final dos
anos 1980. De acordo com a Fundacdo Gettlio Vargas (FGV, EBAPE),* os

governos locais nesse periodo acabaram por assumir uma postura diferenciada

% 0 estudo realizado pela Fundacdo Getulio Vargas mostra que houve um grande niimero de
publicagbes associando o tema da gestdo ao tema da cidadania neste periodo.



em funcdo da crise econbmica e do “avanco democratico” (periodo da

redemocratizacdo do Pais).

Nesse sentido, mesmo 0S governos mais conservadores buscaram certa
“autonomia local” e a redefinicdo das rela¢des publico-privadas assim como
algum tipo de compromisso popular. Tornava-se imprescindivel a realizacéo de
iniciativas criativas e inovadoras que substituissem as relacdes de poder
autoritarias por uma nova cultura democrética. Tratava-se da perspectiva de
conjugar desenvolvimento econdémico e promocéao da cidadania, o que poderia

ser um indicativo da ampliacdo da agenda democratica nos anos 90 no Brasil.

A partir desta nova perspectiva de gestdo, o Pais foi palco, em alguns
Municipios, de varias experiéncias “inovadoras” de gestdo, como o Orgcamento
Participativo, O Plano Estratégico da Cidade ou Agenda 21 e os Conselhos

Gestores de Politicas Publicas.*

Como foi mencionado, a administracdo de 1997 a 2000 seguida de sua
reeleicdo para o mandato de 2001-2004 sera marcada pela énfase na criacao e
aprimoramento dos mecanismos participativos de gestdo, o OP e a AMO seréo
0s principais mecanismos utilizados nesse periodo. Em 2000, o0 municipio com
a participacdo de varios segmentos organizados (FAMS, ASES, Céamara

Municipal), elabora o Plano Estratégico da Cidade — “Serra 21”.%

A elaboragao do “Serra 21” contou, ainda, com a participacdo de uma equipe
de consultores, principalmente provenientes da Universidade Federal do

Espirito Santo, profissionais ligados as diversas areas e politicas.

% Nesse periodo (1997-2000), também sera criada e/ou posta em funcionamento a maior parte
dos Conselhos Municipais na Serra.

% O Plano Estratégico das cidades é considerado um instrumento de gestdo moderno e
democratico, porque foi elaborado com a participacdo da sociedade. No caso da Serra, esse
documento tem sido uma referéncia no cumprimento das metas estabelecidas e suas
respectivas datas previstas. Entretanto, neste trabalho ndo foi nosso objetivo realizar uma
avaliacdo do conteddo e cumprimento desse documento, mas assinalar que o Plano
Estratégico das Cidades representou e representa um importante documento e um
instrumento da gestdo municipal.



Assim, poderiamos afirmar que se iniciou um processo de mediacdo politica
que, por um lado, buscou legitimar as acdes de governo e, por outro, procurou
estabelecer um “[...] consenso em torno do atendimento as necessidades da
populacdo” (CARLOS, 2003, p. 92). Poderiamos ainda mostrar que esse
processo aponta para a constru¢cdo de um espaco publico no Municipio,
segundo as palavras de Gonh (2002) “[...] a capacidade de intervir e construir
uma esfera publica foi um dos grandes saldos do periodo” —, haja vista todos
0S avang¢os e mudancas introduzidos na relacdo entre Estado e sociedade.
Relacdo esta que, era entdo pautada em praticas privatistas e personalistas,
em que o favor e a tutela eram os mediadores dessa relacdo. Isso indica,

ainda, o avanco de uma sociedade civil mais proxima a de tipo “ocidental”.

Entretanto, como analisa Gohn (2002), apesar dos movimentos sociais terem
criado nos anos 1980, um paradigma de acao social que conferia legitimidade a
si proprios enquanto portadores de direitos legitimos ndo conseguiu manter
estas posi¢des nos anos 1990 diante da voracidade das politicas neoliberais. A
autora constata que, com as mudancas, as bases dos movimentos refluiram e

se vive uma grande contradicao:

[...] a de ter uma sociedade politica construida a duras penas pelos
movimentos e lutas sociais, com ganhos expressivos para a
redemocratizacdo do pais, e a inércia desmobilizadora, alimentada
por dois elementos: de um lado, o formato das novas agdes coletivas,
que, assim como o sistema produtivo moderno, priorizam poucos e
bem capacitados militantes, entrincheirados em aguerridas
organizagfes; por outro lado, a conjuntura politica do pais, de
incertezas, medo da violéncia exacerbada e descrenca em alguns
valores, como o da participagdo (GOHN, 2002, p. 318 -319, grifo
nosso).

As duas gestdes do prefeito eleito em 1996 (1997 a 2000 e 2001 a 2004) foram
marcadas pela adocdo de um modelo administrativo que buscou modernizar o
aparelhno de Estado/Municipio, ajustar as financas publicas,*® promover

iniciativas no sentido de aumentar a arrecadagao municipal, realizar concursos

% Dados referentes ao exercicio fiscal do ano de 1996, o total das despesas (90.461 x 1000)
era superior ao da receita (81.413 x1000), conforme IBGE (1999).



pablicos, investir em saneamento basico,®” satde e educacdo. Contribuiu
ainda, como se assinalou anteriormente, para a participagdo popular nos
processos decisoérios, democratizacdo das informacfes e acesso aos bens
publicos, resgate da autonomia e identidade local, o que Moura (apud GOHN,

2002) denominou “ativismo democratico”.

Passados aproximadamente dez anos dessa nova experiéncia de gestdo —
introducdo de mecanismo de participacdo na gestdo publica —, algumas

guestdes nos instigam.

Parece-nos que as gestdes (1997 a 2000 e 2001 a 2004) e a sua sucessao
(2005/2006) foram também eficientes no sentido de trazer para dentro da
maquina publica (Municipio) algumas liderancas que mantinham o contraponto
com o governo local. Se, por um lado, pode-se afirmar que ocupar estes cargos
€ uma conquista do movimento popular e, a0 mesmo tempo, representa um
novo momento histérico de sua atuacdo onde diferentes estratégias de acédo
(papel propositivo e instituinte) sdo requeridas (BAIARLE, 1994, p. 15), por
outro, é também questionavel a possibilidade de maior autonomia destas
liderancas, ja que se encontram ocupando cargos no executivo. Portanto, até
que ponto essa estratégia ndo serve muito mais para a construcdo de um
consenso, que ndo questiona as acbes do executivo e, assim, mantém a

estabilidade de um determinado grupo politico?

Mais uma vez Gohn (2002) nos auxilia ao analisar a propalada crise dos
movimentos sociais brasileiros nos anos 1990, permitindo-nos compreender o
processo ocorrido na Serra. Nesse sentido, alguns pontos ja devem ser
esclarecidos. Os autores brasileiros, diz a autora, se referem a um tipo
particular de crise — a crise dos movimentos populares urbanos, sendo que o
tipo e analise dessa crise sdo vistos diferentemente por tais autores. Assim,

algumas explicacdes foram formuladas e merecem ser recuperadas.

% Vale destacar que o municipio tinha grande parte de sua area urbana desprovida de
saneamento basico até a década de 1990.



A primeira explicacdo afirma ser o perfil aparelhista dos movimentos o
responsavel por sua crise; a segunda declara que os movimentos sociais ndo
conseguiram encontrar o seu lugar posto que ficaram presos a logica leninista;
e, por fim, os movimentos reproduziram as contradicbes que buscaram

superar.

J& Maria da Gloria Gohn elabora outra explicagdo para a crise dos movimentos
sociais nos anos 1990. Segundo Gohn (2002, p. 321-322), trata-se de crise
interna e externa. A interna reflete as mudancas que vém ocorrendo na
geracdo de militantes que sustentaram as mobilizacdes nos anos 70/80.%% A
externa se refere as mudancgas “[...] ocorridas no cenério tanto nacional como
internacional em termos de correlacdes de forgas politicas, atos e interlocutores

privilegiados nos foruns de discussdes e agendas das politicas publicas”.

Ainda de acordo com essa autora, 0S movimentos que entraram em crise nao
apenas de mobilizagdo, mas de estruturacéo, objetivos e capacidade de intervir
na esfera publica, foram alguns movimentos populares demandatéarios de bens
e servicos para suprir caréncias materiais basicas que na nossa avaliacéo é o
caso do municipio da Serra. E isso se deu num periodo em que a “[...] crise
econdmica gerou grandes contingentes de excluidos socioeconomicamente,
hordas de miseraveis que perambulam pelas ruas das cidades e pelos campos
do pais” (GOHN, 2002, p. 322).

Francisco de Oliveira (apud GOHN, 2002), explica isso pelo viés oposto, ndo
ha crise nos movimentos, mas alteracdo na sua forma de interlocucdo o
Estado. Isso faz com que ndo aparecam mais na midia ou no imaginario das

pessoas como interlocutores diretos do Estado.

Entretanto, concordamos com Gohn (2002) ao afirmar que os militantes,
assessores, liderancas sentem e falam diretamente da crise, de forma explicita.
No caso da Serra, as liderangas do movimento popular presentes nos

conselhos e nas secretarias confirmam esse sentimento de crise e, a0 mesmo

% Cf. Gohn (2002), capitulo IX, para uma melhor compreenséo desse aspecto.



tempo, reconhecem que, apesar dos avancos apontados, falta maior autonomia
e mobilizacdo. Hoje nos questionamos sobre a necessidade de avaliar a
atuacao e a maior mobilizacdo dos movimentos sociais. O grande desafio é
fazé-lo para além dos interesses eleitoreiros presentes na democracia
brasileira. De mais a mais, adicionamos os problemas referentes a questéo das

instituicBes representativas e politicas: o legislativo e os partidos politicos.*

As dificuldades, segundo Gohn (2002, p. 323), vao além da mobilizacao.
Situam-se no plano dos interesses. Os vicios, males e as consequéncias do
corporativismo ndo foram superados, “[...] porque muitos movimentos estéo
entrincheirados em si préprios, donos de verdades, ndo permeaveis a criticas,
ou seja, h4 muitos problemas internos em muitos movimentos populares”.
Compartilhamos com a idéia de que as questbes destacadas seriam normais
em regimes plenos de democracia, entretanto, se tornaram problematicos no
contexto brasileiro onde vigora uma “[...] cultura politica que nao se transformou
o suficiente para o pleno exercicio do jogo democratico, que convive com
regras do fisiologismo e de praticas do tradicionalismo, mas fala em nome da

modernidade”.

Como veremos mais adiante, no item 4 desta pesquisa, identificamos a
presenca de liderancas oriundas dos movimentos populares tanto nos
conselhos como nas secretarias do municipio. Na nossa avaliacdo, o problema
€ que a participacdo nesses espacos esta muito limitada a essas liderangas e,
ao mesmo tempo, parece que perderam 0 contato e a capacidade de
mobilizacdo de suas bases de maneira que agora é a prefeitura quem

coordena e chama a participacdo. Conforme o diz Gohn (2002, p. 234), 0 risco

% Na avaliagdo de Mainwaring (2001, p. 225), a politica partidaria no Brasil funciona mais pela
I6gica dos politicos individuais do que pela l6gica das organizagdes partidarias. Ao utilizarem
0s recursos da maquina publica para controlar a organizacgao interna dos partidos nos niveis
municipal e estadual, os politicos transformam os partidos em apéndices daqueles que
controlam o Estado. Os varios lideres e fac¢des usam a patronagem para induzir os eleitores
ao ingresso no partido e a participacdo nas convencdes. A patronagem também é usada
para o apoio dos delegados do partido e o politico que tem o maior nimero de delegados
controla o partido. No caso das convencdes municipais e seus delegados, ha um impacto
decisivo na determinacdo de quem comanda o partido. “O termo patronagem € usado na
acepc¢do da linguagem cotidiana para aludir ao uso ou distribuicdo de recursos do Estado em
bases ndo meritocraticas, com a finalidade de obter vantagens politicas [...] ‘uma moeda
politica para comprar iniciativas e agfes politicas [...] abrange empregos e verbas do setor

publico™.



€ 0 de que a institucionalizacdo dos conflitos sociais tenha sido a principal
estratégia da sociedade politica para responder aos movimentos sociais. A
cada onda de movimentos, surgem uma série de leis e novos érgaos publicos

para cuidar de seus problemas.

Mas a institucionalizagdo juridica — por suas caracteristicas de

rigidez, normatizacdes e tratamentos supostamente igualitarios —,
ndo captando a especificidade dos problemas segundo as camadas
sociais envolvidas, ndo tem resolvido os problemas e apenas
contribui para aumentar a descrenca popular no poder do Estado

como instancia supostamente promotora do bem comum [...].

Observamos na Serra na gest&o*

de 1997 a 2004 e, mais recentemente, a
partir de 2005, algumas contradicdes no processo de abertura e gestdo da
maquina publica. Se, por um lado, ocorreram mudancas no sentido de permitir
a participacdo popular nos processos decisorios e na democratizacdo das
informagdes, por outro, 0 modelo adotado, ao dar énfase na modernizagao da
maquina publica e no planejamento técnico eficiente, tendeu a usar a
participacdo como forma de apaziguar os conflitos e de tornar a gestdo mais
eficiente. Dentro desse processo, o Estado passou a ser visto como um
interlocutor, um possivel parceiro, num campo em que as disputas politicas tém

significados contraditorios. Nas palavras de Gohn (2002, p. 317),

[...] para uns sdo conquistas de direitos a obter ou preservar, pois ha
toda uma luta por detras de sua aparente causalidade; para outros,
s80 mecanismos que permitiriam diminuir os custos operacionais das
acOes estatais, dar-lhes maior agilidade e eficiéncia, evitar o
desperdicio, ampliar a cobertura a baixo custo, diminuir o conflito
social e, até, desativar possiveis a¢bes publicas, tirando-as da arena
do atendimento direto pelo Estado [...].

Vale lembrar ainda, como observa Baierle (apud TATAGIBA, 2003, p. 65), que
€ impossivel ao municipio ndo sofrer as consequéncias das macropoliticas de
ajuste impostas em nivel federal. Por mais que no nivel local se tenha buscado
resistir a l6gica de desconstituicdo do setor publico, os municipios, apesar do
aumento na distribuicdo dos impostos, ainda controlam uma pequena parcela

do orcamento publico nacional. Além disso, a administracdo municipal ndo tem

9 A analise desse periodo feita neste trabalho carece de maior aprofundamento, dado o tempo
e o0s objetivos desse trabalho ndo foi possivel fazé-lo. Ficam, pois, como registro e, quem
sabe agenda de pesquisas futuras.



como ser “[...] infensa ao novo senso comum neoliberal: a comunitarizacdo das
politicas sociais e a reducéo da espoliagdo urbana a um problema gerencial”.

Neste trabalho, ndo analisamos a relacdo Estado/sociedade de maneira
dicotdmica, o que implica dizer que a afirmacdo acima chama atencéo para a
necessidade de uma participacédo politica que, nas palavras de Nogueira (2004,
p. 145, 148), “[...] busca modificar a articulagdo entre governantes e
governados — um novo encontro entre Estado e sociedade” e opera para além
do formal e do burocratico: “[...] busca ter iniciativa e criatividade, para produzir
resultados efetivos, ou seja, resultados que néo se limitem ao administrativo e
que estejam, portanto, abertos a transformacao social”. E, ainda, como defende
Frey (apud TATAGIBA, 2003, p. 63): “[...] ‘a participacao estende-se ndo s6 a
implementacgdo de projetos, como, ainda, a definicdo das prioridades politicas,
incluindo até a formulacdo das politicas e o planejamento™. Dentro desta
perspectiva, a participacdo tem como objetivo a ampliacdo da arena publica
pela inclusdo de novos atores, principalmente aqueles tradicionalmente

excluidos desse processo.

3.3 A EDUCACAO NO MUNICIPIO DA SERRA

Conforme assinala Daniel (1988), no quadro da divisdo de tarefas entre as
diferentes esferas do Estado capitalista, cabe ao municipio muito mais a
reproducéo da forca de trabalho do que aquelas relacionadas a reproducéo do
capital. Enquanto o Estado (federal), se concentra nos investimentos em infra-
estrutura de base, o municipio fica responsavel pela implementacdo das
politicas sociais. Dentre elas, a educacao assume uma importante tarefa: ao
mesmo tempo em que da legitimidade as acdes do Estado, contribui para a
reproducéo da forca de trabalho. O carater oligarquico da dominag¢édo na Serra
e 0 aspecto rural de sua economia faziam com que a demanda por
trabalhadores escolarizados fosse baixa e restrita as clientelas dos grupos

dominantes, muitos deles concentrados na propria maquina administrativa.



A modernizacdo® da economia produziu novos atores sociais e levou ao
desenvolvimento de novas ocupagbfes no mercado de trabalho que
estimularam a demanda por maior escolarizagdo entre as camadas populares.
Tais demandas ndo expressam somente as exigéncias objetivas do mercado
de trabalho, mas, também, do significado que passou a ter 0 acesso aos bens
e servicos proprios da vida na cidade — o pertencimento e a integracdo a essa
nova ordem.

Dentro deste contexto, a ampliacao da rede de ensino da Serra e 0 acesso das
camadas populares a escola constituiram frutos da luta das camadas
populares, principalmente por meio dos movimentos organizados dos bairros e
da estratégia de legitimacdo e reproducdo do capital, que passa pelo

Estado/municipio.

Como podemos observar na Tabela 4, a rede publica de ensino do municipio
mais que dobrou do inicio dos anos 1980 ao inicio da década de 1990. Ainda
assim, esse crescimento ndo atendia a demanda por vaga na rede publica

local.

TABELA 4 - TOTAL DE ALUNOS DA REDE MUNICIPAL DE ENSINO

ANO TOTAL
1981 8541
1990 18298
1998 29355
2000 34441
2005 45155

Fonte: Serra (2006).

Até meados da década de 1990, a insuficiéncia de escolas, a ndo existéncia de
ensino fundamental completo em muitos bairros, a falta de conservacao das
escolas existentes, de material, de professores, de especialistas, as aulas
vagas etc. revelavam o lugar que a educacao publica ocupou neste cenario
(SERPA, 1990).

*1 O termo, modernizacdo, empregado esta relacionado a fase de transicdo de uma economia
tipicamente agraria para uma economia industrial ocorrido nos paises capitalistas. No Brasil,
tivemos um processo de modernizagdo conservadora, conforme a analise de Coutinho
(2003). Conferir a parte tedrica deste trabalho.



O primeiro concurso publico so veio ser realizado em 1991. Até esse momento,
existia uma politica baseada no clientelismo: os vereadores mantinham um
controle sobre as escolas e indicavam os profissionais para atuarem nessas
unidades. As escolas eram “rateadas” entre os vereadores, predominando uma
relacdo politica baseada na “troca de favores” — cargos em troca de votos.
Assim, além de ndo possuir uma rede de ensino estruturada até meados dos
anos 1990, o municipio mantinha uma politica educacional que ndo atendia os
interesses da populacdo. Os servigos educacionais eram usados como moeda
de troca. Contudo, podemos enumerar de maneira bem sintética um conjunto
de fatores que, ao longo da década de 1990, contribuiu para impulsionar o
crescimento da rede publica municipal de ensino na Serra, qual seja: 0 modelo
da politica educacional adotado em nivel federal a partir da segunda metade da
década de 1990 — inducdo do processo de municipalizacdo via Fundef; a
adesdo por parte do governo estadual essa politica;** a presséo da populacdo
para que o municipio desse conta deste nivel da educacdo bésica (ensino
fundamental), principalmente porque as condicdes oferecidas pela rede
estadual eram consideradas péssimas; 0 movimento de luta dos trabalhadores
em educacdo,”® e o perfil do executivo que assumiu 0 governo municipal em
1997.

Em 1994 realizou-se o segundo concurso publico do municipio, apresentando
mais rigor (critérios mais objetivos) no processo seletivo. Ap6s a realizacao
desse concurso, elaborou-se o primeiro plano de carreira do magistério
municipal. Esse plano contemplou algumas reivindicagdes dos professores, tais
como: piso salarial, promocéao funcional, progresséo, provimento de cargos etc.
Conforme exposto no item 2 deste trabalho, no ano de 1996 promulgou-se a
nova Lei de Diretrizes e Bases da Educacao (LDB 9.394/96), estabelecendo
como responsabilidade do municipio o provimento e a manutencdo do ensino

fundamental em parceria com o Estado. Logo apds, criou-se pela emenda

2 Cf. Tabela 5.

3 O movimento dos profissionais da educacdo emergiu, pois, em busca de melhores condicdes
de trabalho e qualidade na educacdo serrana. Este movimento foi marcado por lutas e
embates intensos junto a camara de vereadores e de grupos politicos, que iam de encontro
aos interesses desses grupos. Assim, esse periodo foi palco de movimentos de longas
greves, mas de muitos embates, debates, vitérias e conquistas na educacdo. Entrevista
realizada no dia 14 de Junho de 2005 as 8:30 horas no CMES (Serra Sede/ Campinho), com
o conselheiro Hélvio Cruz Pereira.



constitucional 14, o Fundef, regulamentado em 1997 e implementado em 1998,
cujo fim foi impulsionar o processo de municipalizacdo do ensino por meio da
vinculacdo de recursos das receitas tanto do municipio quanto do Estado
(Tabela 5).

TABELA 5: DISTRIBUICAO DAS MATRICULAS DO ENSINO FUNDAMENTAL NA REDE
PUBLICA

Distribuicdo das matriculas do ensino fundamental narede publica — Grandes Municipios/ES
Municipio 1997 1998 1999 2000 2001 2002
Munic. |[Est. Munic.|Est.  |Munic. |Est. Munic.|Est.  [Munic.|Est.  [Munic. |Est.

Aracruz 7283] 7605 9959 5187] 9697| 5033] 9112| 4652 9366| 4652 9602 4052

Cachoeiro
do Itape-
mirim 9014| 19012| 9496| 20346| 9827| 20271| 10096| 18351 9968| 18351| 10416| 17483

Cariacica | 17529| 37572 16214| 40145| 16535| 40089| 14991| 37140 15603] 37140| 16806| 35557
Colatina 1848| 16313| 9429 8682 9926 8671 10397| 5836| 10407| 5836 10553| 5455
Guarapari| 6891 8006 7926/ 8020] 8532| 7585 9933 6195 10802 6195 10508 5463
Linhares 5483| 15227| 6828 14695| 7046] 14451] 7156 13199| 7025| 13199 7098| 12827

Séao

Mateus 5874| 12761 7249| 11827 8427 11073 9657 9508 9618 9508 9701| 8884
Serra 18619| 36070| 20130| 36066| 22033 34198 23060| 30381| 24234| 30381| 26356 29669
Viana 7914 3087 7544 3076 7474 3154 7591 2914, 7541 2914 7361 2703

Vila Velha| 14358| 27449| 14100] 28418| 15729| 28908| 16018| 25298| 15974| 25298 19720| 24397
Vitoria 29624| 12549| 33351| 8457| 34552| 6570 35178 4208| 34127 4208 33970, 3973
Total 124437[195651(142226(184919(149778|180003|153189|157682|154665|157682| 162091150463
Fonte: Ferreira e Costa (2003).

Desse modo, a rede estadual que desde o inicio dos anos 90 ndo aumentava a
oferta no ensino fundamental, vem gradativamente reduzindo a oferta de
matriculas nesse nivel de ensino. Isso contribuiu para aumentar ainda mais as
pressdes e, assim, ampliar a rede de ensino do municipio, que, em 1997, tendo
18.619 matriculas no ensino fundamental, passou para 26.356 no ano de 2002.
A rede estadual que ofertava, em 1997, 36.070 matriculas, em 2002 reduziu
esse numero para 29.669, representando uma perda de 6.401 matriculas no

ensino fundamental da rede publica municipal da Serra.

Tomando como base o ano 2000, constatamos que o total das matriculas no
ensino fundamental da populacdo com idade de 7 a 14 anos (idade obrigatéria)
nas redes publica (municipal e estadual) e privada somam 50.713 matriculas.
Isto significa que 2.315 alunos nessa faixa etéria estavam fora da escola em
2000. A taxa de escolaridade na faixa etaria de 15 a 17 anos é ainda menor,

apenas de 81,9%, sendo que a rede publica cobre 70,5% desse total.



TABELA 6 - TAXA DE ESCOLARIDADE SEGUNDO FAIXA ETARIA - SERRA/ES - 2000

Nimero de Populacao Taxa de Cobertura  Cobertura
Faixa etéaria pessoas frequentando  escolaridade rede rede
escola ou creche publica privada

0a3anos 27189 2576 9,5 4,7 4,7
4 a6 anos 18866 9691 51,4 31,6 19,8
7 a 14 anos 53028 50713 95,6 82 13,6
15a 17 anos 21683 17763 81,9 70,5 11,5
18 a 24 anos 46899 15603 33,3 26,5 6,8
Total de 0 a 24 anos 167666 96346 57,5 46,8 10,7

Fonte: IBGE (2000).

Conforme destacam alguns profissionais da educacdo desse periodo, s6 a
partir da gestao de 1997 foi possivel o estabelecimento de um dialogo entre a
categoria do magistério e o poder publico no sentido da construcdo de uma
politica educacional no municipio. Aponta-se que o contexto da politica
educacional promovida em nivel federal e estadual e as lutas do movimento

popular favoreceram a ampliacdo da rede municipal de ensino da Serra.

3.4 O Caso do Conselho Municipal de Educacéo da Serra (CMES)

O momento de criacdo dos conselhos gestores de politicas na Serra coincidiu
com o movimento de luta por uma maior publicizacdo dos atos publicos e pela
abertura da participacéo popular na gestdo municipal. Assim, indagamo-nos se
a criacdo destes mecanismos de gestdo vem caminhando no sentido de uma
ampliacdo do processo democratico e em que medida o nivel de organizacéo
social do municipio da Serra influenciou a criacdo de mecanismos de

participacdo como os conselhos?



No plano nacional, o final da década de 1980 foi marcado pela
redemocratizacdo do pais. A promulgacdo da Carta de 1988 foi um marco no
sentido de reconhecer a autonomia dos municipios brasileiros. A Carta de 1988
previu ainda, a descentralizacdo dos processos administrativos, 0s principios
da gestdo democratica, dentre outros aspectos que corroboraram um

aprimoramento da gestdo municipal.

Na area educacional, a Lei 9.394/96 contemplou a criagdo de sistemas
municipais de ensino, ou seja, a possibilidade do municipio ter autonomia no
que se refere a gestdo da politica educacional dentro de sua area de
abrangéncia. Ao prever a criagdo de sistemas municipais de ensino,
estabeleceu que estes manteriam 6rgdos municipais de educacao. Mas nao fez
mencéao explicita de Conselhos Municipais de Educacdo. Porém, ao longo de
seu texto, menciona o estabelecimento de normas proprias de cada sistema de
ensino, o que faz supor a existéncia de conselhos de educagdo como 6rgaos

normativos desses sistemas.

Voltando agora as acdes investidas no plano municipal/local, podemos verificar
por meio de documentos* pesquisados que estiveram presentes no processo
de criacdo da Lei que institui 0o CMES alguns atores como partidos, legislativo e
liderancas dos movimentos populares. Tais atores também participaram das
lutas pela conquista de direitos, optando pela gestdo das politicas publicas
baseadas em critérios transparentes e na luta para promover uma ruptura com
as antigas préaticas das elites que se mantinham no poder por muitos anos

nesse municipio.

No que se refere a participacao do legislativo nesse processo, verifica-se que a
camara municipal nesse periodo de criacdo da Lei do CMES (ano de 1992) era
composta por alguns vereadores considerados de esquerda e que
compuseram mais tarde a Coligacdo Frente Popular da Serra, a exemplo de
Antbnio Sérgio Alves Vidigal (que se tornou mais tarde prefeito), Izolina Marcia
Lamas da Silva (que assumiu a secretaria de Educagcao no ano de 1997, ano

** Atas dos anos de 1996 e 1997 do Conselho Municipal de Educacéo da Serra.



que o CMES foi estruturado e iniciou suas atividades) e Brice Bragato do PT
(hoje deputada estadual) e outros. Como podemos observar, a maioria dos
nomes citados faz parte do grupo que assume o0 governo municipal a partir do
ano de 1997.

Dentre os atores citados, alguns participaram diretamente dos movimentos
ensejados em fins dos anos 70 e 80. Se nao pudermos falar em partidos
organicos,” poderemos identificar a inclusdo de outros personagens de base

mais progressista ou de esquerda na maquina de governo nesse periodo.

A reforma partidaria no interior do processo de abertura alterou o quadro dos
partidos politicos desse periodo, restaurando velhas identidades ou criando
novas. O Partido dos Trabalhadores, surgido no bojo dessa reforma, propunha-
se a ser um canal de expressdo das classes populares historicamente
excluidas da politica e dos seus movimentos. Aponta-se que no municipio da
Serra ocorreu uma certa “[...] simbiose entre 0 movimento popular e o partido
politico” (SERPA, 1999, p. 63).

A criacdo da lei do CMES néo significou apenas um ato do legislativo
homologado pelo executivo, mas fez parte também de uma estratégia mais
ampla em que se configuraria um novo perfil dos grupos politicos em disputa
na Serra e de um novo projeto de gestdo municipal baseado num modelo
moderno em consonancia com o novo modo de acumulacao capitalista adotado
no Estado e, principalmente concentrado na Regido Metropolitana da Grande
Vitoria. Como afirma Daniel (1988, p. 28), “[...] @ maior ou menor autonomia
financeira do poder politico local depende do lugar ocupado pelo municipio na
divisdo espacial do trabalho social, ou seja, de sua posicdo e funcdo no
sistema de cidades”.

O efetivo funcionamento do CMES s6 se deu em finais de 1996 e inicio de
1997 (mesmo sua lei tendo sido criada e publicada em 1992). Tal
funcionamento ocorreu com o OP e a AMO. Apesar dos esfor¢cos ensejados

> Conforme a concepcado gramsciana de partidos.



pelos movimentos populares na direcdo contraria, a efetivacdo desses

mecanismos so6 se realizou a partir da gestao de 1997.

Nesse intermezzo, entre a criacdo da Lei do CMES em 1992 e as eleicbes do
ano de 1996, houve todo um movimento de articulacdo entre grupos de
esquerda representados pelo legislativo, por liderangcas do movimento popular
e do movimento de professores que, nesse periodo ganhou bastante
expressao e relevo na luta pela mudanca no grupo que ocupava o poder no

municipio e por melhorias na educacéao.

Verificamos, portanto, que ha uma confluéncia de investidas tanto em nivel
federal como em nivel local que se somam e ajudam a explicar, por que o
municipio da Serra foi um dos primeiros no Brasil a criar a Lei do Conselho
Municipal de Educacéo e coloca-lo em funcionamento. Nesse sentido, talvez
seja insuficiente, afirmar que os Conselhos Municipais sdo apenas resultados
da criacdo de leis que, por sua vez, estdo associadas ao repasse de verbas
federais. Outras variaveis da dindmica do poder local podem alterar o tempo e
a forma como esse mecanismo venha ocorrer, como se descreveu neste

topico.

Ha aproximadamente uma década de mudanca do perfil da gestdo desse
municipio, interrogamos sobre a participacdo da sociedade civil (que se
organizou de diversas formas em tempos passados) nesses espacos
compartilhados de gestdo. Nossa pesquisa tera como lécus de investigacao e
analise o Conselho Municipal de Educacao da Serra (CMES). Em que sentido
poderiamos afirmar que o CMES influenciou na implementacdo e na
democratizacdo®® das politicas educacionais no municipio da Serra? Que lugar
ocupa o debate publico nessa instituicdo? Os atores/entidades com assento no
CMES *“representam” e vocalizam as demandas da sociedade em geral? O tipo
de participacdo desenvolvida nesse espaco caminha no sentido de uma
“despolitizacdo” ou de uma ampliacdo da dimensao “[...] ético-politica civica?”
(NOGUEIRA, 2004).

“6 Democracia, no sentido gramsciano, ja foi desenvolvida no item 2.



4 PARTICIPAQAO,’ SOCIEDADE CIVIL E A CAPACIDADE DE
INFLUENCIAR POLITICAS PUBLICAS: O CASO DO CMES

Vimos, a partir do estudo da formacdo soécio-historica brasileira, que nossa
sociedade é herdeira de uma tradicdo oligarquica marcada por tragos
autoritarios. Isso implica a exclusdo da massa no processo de participacdo
politica do Pais. Ja no periodo de transicdo para a Republica, o Brasil entrou
na fase do capitalismo monopolista sob a égide de uma “revolucao
restauracdo”, ou seja, ndo rompeu com 0s tracos autoritarios e excludentes que
caracterizavam o modo tradicional de se fazer politica. Caminhou para o final
do século XX no processo de (re) democratizacdo, segundo os aportes dos
anos 1980. Assim, o Pais, vivenciou intensos processos de lutas e de
movimentacg&o social, desembocando na constru¢do de uma nova Constitui¢ao.
Essa Constituicdo foi marcada pela possibilidade de abertura e de maior

participacdo da sociedade nas decisdes do Pais.

Entretanto, a década seguinte apresentaria o0 revés da moeda — ajuste
econdmico, privatizacdes, reestruturacdo produtiva, parceria entre o publico e o
privado, “contra-reforma” do Estado e neoliberalismo. O grupo hegemonico
compreenderia a participacdo como um recurso para aumentar a eficiéncia e a
eficacia das politicas sociais. E, pois neste contexto que emergem oS
Conselhos Municipais de Educacéo.

Nesse sentido, até que ponto se pode afirmar que os Conselhos sdo um
avanco em direcdo ao aprofundamento da democracia brasileira, posto que
estdo pautados sob o principio da gestdo democratica? Em que medida esse
mecanismo é uma expressdo da democratizacdo das func¢des do Estado? Na
fungéo de espaco de disputa, como se tem dado a luta das classes subalternas
na incorporacdo de seus interesses e na alocagcdo dos recursos publicos? Em
que medida a presenca e a participacdo de segmentos da chamada sociedade
civil organizada podem alterar o legado de 6rgdo burocratico/autoritario do
Estado (aparelho coercitivo) que os conselhos de educacdo vém até entdo

assumindo?



Este topico tem como objetivo analisar a relacdo entre a participacdo da
sociedade civil no CMES e a sua capacidade de deliberacdo sobre a politica
educacional num processo democratico. Nesse sentido, analisamos a
participacdo através da influéncia que o CMES exerceu na elaboracdo das
politicas educacionais do municipio e, a0 mesmo tempo, a direcdo dessa
influéncia. Ou seja, o CMES teve poder de deliberacdo sobre a politica
educacional do municipio? Até que ponto o poder de influéncia do CMES é o
resultado da participacdo mais ampla da sociedade e de uma publicizacdo do
debate acerca da politica educacional? Os conselheiros mantém comunicacéo
com as entidades que “representam”? Qual o grau de “representacdo” dessas
entidades junto & sociedade em geral? Como anda a articulagido/movimentagao
dessas entidades junto aos grupos por elas representadas? Elas se reinem
periodicamente, promovem eventos, tém visibilidade junto a populacao, estao
voltadas para o debate publico das questdes, contudo, que elementos estdo

presentes em suas pautas de atuagao que denotam tal caminho?

41 A INFLUI?NCIA DO CMES NA IMPLEMENTACAO DAS POLITICAS
DE EDUCACAO NO MUNICIPIO DA SERRA

Conforme a legislagao pertinente, o Conselho Municipal de Educacéo da Serra,
definido como “[...] érgéo colegiado de deliberacdo sobre a politica educacional
do municipio, tem por finalidade planejar, orientar e disciplinar as atividades do
ensino publico, exercendo suas fungdes [...] na sua esfera de competéncia
(PREFEITURA MUNCIPAL DA SERRA, 2004, p. 1)™:

Consultiva

Normativa;
CMES Deliberativa;

Fiscalizadora

As funcdes do CMES definidas em lei estdo diretamente ligadas as suas

competéncias, como se vé nestes dez tdpicos:

1. Assistir ao Poder Executivo na elaboracdo do Plano Municipal de Educacéo que
devera seguir diretrizes e metas basicas dos Planos Estadual e Nacional de
desenvolvimento da Educacéo;



2. Zelar pelo cumprimento das diretrizes e bases da educacdo fixadas pela
legislacéo federal e pelas disposi¢cbes e normas que forem baixadas pelo
Conselho Nacional de Educacéo;

3. Propor e adotar modificagfes e medidas que visem a expansao e a melhoria da
qualidade do ensino publico no municipio da Serra;

4. Emitir pareceres sobre assuntos e questbes de natureza pedagdgico-
educacionais que lhes sejam submetidos pelo Executivo Municipal, pelo
Secretario Municipal de Educacdo, bem como por autoridades constituidas,
entidades e pessoas interessadas;

5. Acompanhar e fiscalizar a aplicacdo dos recursos federais, estaduais e
municipais destinados ao ensino na Rede Municipal,

6. Manter intercAmbio com os Conselhos Municipais de Educacéo, Estaduais e
Federal, com organizacdes que possam contribuir para o desenvolvimento da
Educac¢éo no Municipio da Serra, Estado do Espirito Santo;

7. Elaborar e, quando necessario, reformular o seu Regimento Interno, a ser
homologado pelo Prefeito Municipal;

8. Promover e divulgar estudos sobre o ensino ho municipio, bem como analisar
dados estatisticos referentes ao mesmo;

9. Declarar a vacancia do mandato do Conselheiro nos termos da presente Lei;

10. Propor a Secretaria Municipal de Educacdo modificacbes a presente Lei,
naquilo que diz respeito ao ensino no Municipio, bem como a adocéo de leis
especiais que se fizerem necessarias ao seu aperfeicoamento (PREFEITURA
MUNICIPAL DA SERRA, 2004, p. 1-2, grifo nosso).

Conforme explicitado no trecho da legislacdo do CMES, apesar de ser definido
como 6rgao de deliberacdo sobre a politica educacional, suas funcbes foram
limitadas ao conjunto das competéncias acima enumeradas. Além disso, suas
acOes devem estar submetidas pelo executivo. Para que suas resolucdes
tenham validade, devem ser homologadas pelo executivo. Ndo estamos
defendendo o enfraquecimento das fungbes do executivo, entretanto, da forma
como foi estabelecido em lei, caso o executivo ndo queira ou desconsidere as
acOes do conselho, pode fazé-lo respaldado pela legislacdo. Nesse sentido,
afrmamos que o CMES teria poder mais no sentido de propor do que de

estabelecer politicas educacionais.

4.1.1 Tipologias*” dos Conselhos quanto as suas funcdes potenciais

A partir do agrupamento das fun¢des acima enumeradas, 0os conselhos podem

apresentar funcdes de duas naturezas: transformativa e de arena.

A funcéo transformativa seria o resultado de um peso destacado das funcdes
normativa, deliberativa e fiscalizatéria que, juntas, denotariam uma relacao de

poder sobre a instituicdo e/ou alteracdo das normas (leis) que incidiriam

*" Entendida aqui como uma forma de classificacéo/categorizacéo, tendo em vista os objetivos
da analise a ser feita.



diretamente sobre o desenho da politica. Tal resultado, ndo implicaria
necessariamente um processo democratico. O fato de o conselho exercer
influéncia nessa direcdo, ou seja, em termos de um poder normativo, nao
significa que o processo tenha sido democratico, que as mudancas tenham
sido apontadas coletivamente, sem que um dos atores tenha sido privilegiado
ou usado regras consideradas ilicitas, antidemocraticas, manipulado o
processo de deciséo por deter algum tipo de vantagem comparativa.

Nesse caso, 0 conselho seria um oOrgado considerado forte, mas nao
democratico. Por isso, além de avaliar o grau de influéncia dos conselhos em
termos de suas atribuicbes, é necessario avaliar, ainda, em que direcao
caminha (aponta) as decisbes tomadas por ele. Mesmo que sejam
consideradas “fracas” em seu conteudo normativo, podem ser consideradas
“fortes” no sentido da politizacdo do debate acerca da politica educacional.
Assim sendo, ainda que se mantivesse no plano do debate, sua importancia

nao poderia ser (des)considerada pelos gestores da politica.

Transformativos

Conselhos
Arena

A analise da legislacao e da politica educacional implementadas aponta para a
reducdo da funcdo transformativa, jA que o modelo de gestdo da politica
educacional desde a instancia federal é considerado verticalizado no que se
refere a tomada de decisdes e a elaboracdo das leis, apesar de todo o
investimento nas politicas de descentralizag&o.*® Vimos que na legislacéo local,
a Lei que cria o CMES apresenta alguns pontos que tendem a enfraquecer o
poder de proposicdo desse conselho e, de certa forma, favorecem a agao do

executivo municipal.

Sedu/SERRA

8 Observou-se uma descentralizacdo administrativa que n&o resultou nd democratizacdo da
gestdo das politicas. Nesse processo, 0s municipios tém autonomia de gestdo do seu

sistema, mas rece - iiretrizes e normas de fungionamento que sé&o
estabelecidas na es| Poder (autoridade)

Politicas Municipais
de Educacéao

CMES | Influéncia

v




Figura 1 - CMES e Forcas de influéncias.

Partimos de dois eixos de analise para pensar a forca de influéncia do CMES.
Um eixo que analisa os fatores internos, como a composi¢ao, os valores dos
membros, os recursos e a divisdo do trabalho; outro eixo que analisa os fatores
externos, como as atribuicdes legais, a acdo de demais atores, como a camara,
o (a) secretario(a) /secretaria, a opinido publica, os eventos publicos e outros.
Os elementos presentes nesses dois eixos estdo na realidade concreta do
CMES imbricados, de maneira que os fatores internos interferem e estéo
ligados aos externos e vice-versa. A divisdo foi feita visando a uma melhor

organizacao do trabalho.

4.1.2 Estrutura e Funcionamento do CMES

Tendo sido criado pela Lei n® 1647 de 1992, o CMES s6 comecou a funcionar
em 1997. Seus membros tomaram posse no final de 1996. Ao longo desses
anos, passou e vem passando por um processo de aperfeicoamento no que se

refere & sua estruturagdo e funcionamento.

Em raz&o dos limites institucionais e legais, o CMES exerceu atribuicdo mais
consultiva de 1997 a 2003. Até o ano de 2003, o municipio ndo havia criado
seu Sistema de Ensino. Ap0s 0 municipio instituir seu sistema de ensino, 0

CMES passou a ter um carater normativo. Portanto, 0 CMES s0 passou a emitir




resolucdes a partir do ano de 2004. Emitiu, ainda, pareceres em relacdo a
execucdo orcamentaria do municipio na é&rea educacional, porém, tais
pareceres tém carater mais educativo e pedagdgico, posto que ndo compete ao

CMES decidir sobre tal a¢do. E Ihe atribuida a funcédo consultiva.

Em termos de sua organizacdo e funcionamento, além de garantir que a
maioria de suas sessfes plenarias (uma por semana) acontecam, o CMES
estruturou comissdes de trabalho permanentes, que se reinem uma vez por
semana. Possui trés comissfes permanentes: Comissdo de Ensino Infantil
(CEl), Comissao de Ensino Fundamental (CEF); e Comissdao de Financas
(CFIN). Assim, além de participar das sessfes plenarias, os conselheiros
participam também de uma ou mais comissdes, o que significa que eles devem

comparecer ao CMES pelo menos duas vezes por semana.

Secretaria Executiva
Presidéncia E— C M ES — Administrativa
Vice-oresidéncia
\ Assessoria
Pedagdgica
PLENARIA
COMISSOES
PERMANENTES
CEl CEF CFIN

Figura 2 - Estrutura do CMES.
Fonte: Elaboragdo nossa (2006), a partir de Atas e Relatorios do CMES.

Os trabalhos de elaboracdo de pareceres, resolu¢des e analise de processos
sdo realizados nas comissfes permanentes e levados a plenaria para
apreciacdo e votacdo. As comissfes tém, assim, uma demanda de trabalho
muito grande, pois devem levar 0s processos para o plenario de forma o mais
consistente e sucinta possivel. Ou seja, a maior parte do trabalho é realizada
pelas comissbes, 0 que implica a necessidade de participacdo ativa de seus

membros. O andamento dos trabalhos fica comprometido, caso as comissées




ndo se reunam. Quando a comissdo nao conseguir quorun, ndo podera se
reunir, pois o trabalho ndo sera considerado legal, conforme rege a legislacéo
pertinente.

4.1.3 Agenda de trabalho e implementacéo de projetos do CMES

Assim como na maior parte das organizagdes da sociedade moderna, o CMES
possui uma organizacdo no que se refere a sua agenda de trabalho. Nesta
sessdo, nossa preocupacao sera de verificar em que medida o CMES construiu
uma agenda de trabalho e conseguiu implementa-la. Para isso, analisamos as
pautas das reunifes, atas, relatorios e o conteudo das resolucdes e dos
pareceres publicados pelo CMES presentes nestes documentos.

As pautas do CMES séao estruturadas basicamente apartir de 4 itens fixos: 1)
apresentacao e votagdo da pauta do dia; 2) leitura e apreciacdo da Ata da
sessdo anterior; 3) Informes; e 4) deliberagcbes e indicacdes. Estes itens
aparecem em todas as pautas analisadas e sdo desencadeadores da maior
parte das dicussdes travadas no conselho, tomando aproximadamente 60% do
tempo destinado as sessdes plenarias do CMES. Além destes itens, sao

incluidos alguns pontos de pautas.



Estrutura Pontos mais frequentes Temas/assuntos mais
abordados
Itens Fixos: 5. Posse de conselheiro; - Financiamento da
1. votacédo e apreciagado 6. Relatdrio de Comissoes; educacéo (FUNDEF e
da pauta do dia; 7. Processo para aprovacdo, | FUNDEB);
2. Leitura e apreciacdo da normatizacao e - movimentos de
Ata da Sessao anterior; funcionamento de Centros | professores (assembléias,
3. Informes de Educacéo Infantil congressos, paralisacoes,
4. Deliberacdes e 8. Financiamento da greves, etc;
IndicacBes educacéao - realizacdo de eventos

como: encontro da
UNDIME e da UNCMES;
- participacdo dos
conselheiros e do
presidente em eventos,
féruns,audiéncias,
capacitacdes e

9. Educacao Especial;

10. Violéncia nas escolas

11. Competéncia da Camara
Municipal e do CMES;

12. Educacgéo Religiosa no
municipio da Serra;

13. Municipalizagao do ensino

fundamental; conferéncias;
14. Il Encontro Estadual da - analise e discussao de
UNCME projetos e programas
15. XV Encontro Nacional da implementados pelas
UNCME/ES secretarias de educacéo;

- debate sobre questdes,
tais como: conselhos de
escola e sua respectiva
eleicdo e funcionamento,
eleicdo e praticas de
direitores escolares.

Quadro 1 - Pontos de pauta do CMES em 2005.
Fonte: Elaboragdo nossa (2006), a partir de Atas do CMES.

Na analise feita neste trabalho, observamos que é no item “informes” que as
demandas e discussfes aparecem. Além das informacdes acerca de eventos,
féruns, conferéncias, projetos etc., dele emana alguns pontos/demandas de
trabalho para o CMES. Assim, percebemos que esse ponto é importante, pois
denota o grau de conhecimento e interacdo do CMES com 0s acontecimentos
e com os diversos atores da vida da cidade e do Estado; também aponta para
a necessidade de uma maior focalizacéo das atividades e do plano de acg&o*
do CMES. Essa pratica acaba por criar uma dinamica muito fluida das a¢des do
CMES. Chamamos a atencdo para a necessidade de um equilibrio entre o

processo de interagcdo com a sociedade em geral e as atividades do conselho.

A idéia acima desenvolvida corroborada a analise das demais fontes (como das

atas e observacdo das sessbGes do plenéario). As demandas chegam ao

9 O CMES possui Plano de Acéo e cada Comisséo de trabalho elabora no inicio de cada
mandato um plano especifico da comisséo.



conselho principalmente por meio da secretaria de educacédo. No mais, verifica-
se a chegada de convites solicitanto a participacdo do CMES, por intermédio
de algum representante, em diversas atividades promovidas por outras
instituicbes. Tais eventos representam, na nossa avaliacdo, uma frente
importante de trabalho do CMES. Porém, é preciso atentar para a
agenda/projeto do CMES. O plano de acdo do CMES deveria ter impacto sobre
as acdes das escolas, da secretaria e da sociedade em geral no municipio. Até
0 momento, percebemos que o movimento se da mais no sentido contrario, ou
talvez muito menos no sentido de uma mobilizacdo do conselho em direcéo a

essas entidades e/ou organizacoes.

As demandas saem das escolas em direcdo a Sedu/SERRA e esta encaminha
alguns processos para apreciacdo do CMES. As demandas podem, ainda, ter
origem em alguma outra instituicdo privada ou publica e ser encaminhadas
para a Sedu/SERRA. A Secretaria avalia. Dependendo da situagéo, encaminha
para o CMES e este devolve novamente a Sedu/SERRA.

ESCOLA > Sedu/SERRA » CMES
CMES > Sedu/SERRA)
ESCOLA

Figura 3 - Direcao das a¢des comunicacdo do CMES
Fonte: Elaboragdo nossa (2006), a partir de Atas e Relatorios do CMES.

A maioria dos processos que o CMES recebe tem origem na Secretaria
Municipal de de Educacao. O conteudo desses processos estédo relacionados a
questbes de ordem adminstrativo-burocratica, como: autorizacdo e

O andlise de

funcionamento de unidades de ensino infantil da rede privada,’
processos de escolas sobre avaliacdo e projetos implementados pelas
unidades de ensino; andlise de processos que dizem respeito a avaliacao de

alunos; analise de processos que dizem respeito a vida funcional dos

*® E bom Lembrar que as unidades da rede publica municipal ndo possuem autorizagdo do
orgdo competente, no caso do CMES. E um desafio para o CMES, hoje, dar conta dessa
demanda — regularizacdo da rede publica municipal de ensino




profissioais da educacdo (exemplo, progressdo); aprovacdo de planilha de

idade para matricula de alunos; e aprovacao de programas diversos.

SINTESE DOS PARECERES, RESOLUCOES E INDICAGCOES DO CMES™*

Fixa: normas para atendimento a educacéo infantil,

Aprova:regimentos dos estabelecimentos de ensino, funcionamentos de curso de Educacao de
Adultos da rede municipal; planilha de idade para matricula; programa de ensino fundamental
em ciclos para as Unidades de Ensino da rede municipal da Serra.

Autoriza a fungdo de secretério escolar

Dispd&e: ficha de matricula de aluno da rede municipal da Serra

Analisa: estruturacdo dos conselhos de escola das unidades de ensino; da execucao
orcamentéria, projetos das unidades escolares, dos resultados do Sistema de Avaliacdo do
Ensino Fundamental — SAEF e do Programa “Escola Camped”; execucdo financeira dos
recursos do PROAFE

Prop&e: ampliacdo do ensino fundamental de oito para nove anos de duracéo; obra prioritaria

do muncipio para AMO.

QUADRO 2 - SINTESE DOS PARECERES, RESOLUCOES E INDICACOES DO CMES.
Fonte: Elaboragdo nossa (2006), a partir de Relatério Anual do CMES.

O conteudo das resolucdes, pareceres e indicagbes do CMES vao ao encontro
dos conteudos dos processos por ele analisado, ou seja, sdo o produto final
das analises feitas. Gostariamos de chamar atencéo para este ponto: o legado
histérico dos conselhos na area da educacéo tem sido a emissédo de pareceres
e resolucdes. Esta é uma tarefa importante e que requer muito trabalho e

competéncia técnica.

O CMES tem mostrado uma evolucdo neste sentido, que pode ser constatada
a partir da leitura de seus pareceres e resolucdes. Percebe-se que ha um
aprendizado dos conselheiros nisso. Exemplifica-o a melhoria no desempenho
de alguns conselheiros, que por motivo de escolarizacdo ou pouca experiéncia
na pratica de elaboracdo técnica de normas necessitariam de pré-orientacao.
Este aspecto denota a importancia da participacdo de alguns segmentos que
nem sempre estiveram incluidos na gestdo de uma politica e mostra que a
capacidade técnica pode ser desenvolvida ao longo do processo num

movimento de sintonia entre esta e a conscientizacdo politica do cidadéo.

°' Este quadro foi elaborado a partir do Relatério Anual do CMES de 2004. Os totais de
pareceres, resolucfes e indicacdes do CMES ndo se resumem a este quadro, porém,
consideramos estes ilustrativos no que se referem ao contetdo (tipo). Foram selecionados
em funcgdo da diversidade de informacdes e conteldos.
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Mas é preciso destacar a importancia histérica esperada dos Conselhos
Muncipais de Educacao que vao além da emissao de pareceres, resolucdes e
indicacOes. Espera-se que os conselhos municipais de educacgao ultrapassem
a funcdo meramente burocratico-adminitrativa e possibilitem uma maior
participacdo social no debate sobre a politica educacional. Estes conselhos
constituem um espaco publico, politizado, articulado com a sociedade,
envolvendo o maior nimero possivel de atores na construcado de um projeto de

sociedade e pensando as estratégias para a area educacional.

Concordamos com Nogueira (2004, p. 61) quando afirma que o Estado precisa
ser assimilado tanto como estrutura de dominagdo quanto como parametro
ético de convivéncia e locus para o encontro de solu¢cdes positivas para os
problemas sociais. O Estado é um aparato de dominacdo e age em
conformidade com as classes que dominam a economia e que sustentam um
projeto de hegemonia. “Mas é também essencialmente um campo de disputas,
no qual a correlacéo de forcas, a movimentacao social e a organizacao politica
dos interesses tém papel decisivo”. Dai a necessidade de os conselhos,
enquanto o6rgdos do Estado, ultrapassarem a fungdo meramente burocratico-
administrativo. No Conselho sdo — ou deveriam ser — pactuadas decisdes
substantivas, como a aprovacao dos Planos e destinacdo de recursos para 0s
fundos. Nos Planos estdo o diagnostico e o conteudo da Politica. Eles,
portanto, ndo podem ser tomados, por secundarios como suporte do processo
de controle social, j& que ali estdo definidas as prioridades de aplicagdo do
fundo. Tal como foram concebidos, sdo de grande relevancia. Por que o
conselho n&o discute e/ou decide onde devem ser usados os 25% destinados a

educacdo? E a questdo orcamentaria?

Para que o CMES seja efetivamente um espaco de articulagdo de um pacto,
um novo contrato social que envolva um processo de alocacdo de recursos
para determinados fins, previstos nos Planos e consolidados no orgcamento
publico, baseados em critérios de justica social, redistributivos e democraticos,
deve ser submetido ao controle da sociedade. Além disso, € importante resaltar

a necessidade de fusdo e/ou maior articulacdo entre os conselhos de



educacdo. Como o dissemos no item 2, existem trés conselhos de educacéo.
Esta divisdo acaba por diluir as questdes e, na nossa avaliacdo, enfraquecer
ainda mais a capacidade e a possibilidade de os conselhos deliberarem sobre

a politica educacional.

O tratamento que é dispensado a alguns temas como o financiamento da
educacao (Fundeb, Fundef), “Ensino Fundamental de Nove Anos”, Educacéo
Especial e Educacéo infantil ao mesmo tempo que representa uma iniciativa do
CMES no sentido de se informar e conhecer sobre as mudancas injetadas na
politica educacional, também representa um limite que o conselho possui para
agir, jA que depende do direcionamento politico dos governos que € dado a

essas questoes.

Como vimos no topico 4 deste trabalho, as politicas educacionais tém sido
formuladas na maioria das vezes pelo executivo central, apesar da propalada
descentralizacdo. A descentralizagdo, na préatica, tem sido muito mais a
transferéncia dos custos com as politicas sociais do que com a autonomia no

processo de tomada das decisdes.

Nesse sentido, os temas acima referidos estiveram presentes em Varios
eventos organizados pelo CMES e por outras entidades como a Unido Nacional
dos Dirigetes Muncipais de Educacdo (UNDIME) , a Unido Nacional dos
Conselhos Municipais de Educacdo (UNCME), o Conselho Nacional dos
Secretarios de Educacdo (CONSED), as secretarias de educacdo tanto
estadual como municipais. Tais temas sao frutos de uma demanda externa —

emitida pelo 6rgéo central — a qual o CMES é chamado a prestar atendimento.

No caso da UNCME e da UNDIME, percebe-se que h&d uma tentativa de
estabelecer um dialogo com varios atores e representantes tanto da sociedade
civil como do governo, no sentido de compreender, aprofundar o debate e
apontar alguns direcionamentos voltados para um projeto de “qualidade social

da educacéo”.



A participacao dos conselhos nesses eventos tem sido de grande importancia.
No caso do CMES, é bom destacar sua participacdo na organizacdo de um
Encontro Nacional da UNCME, ocorrido em outubro de 2005. Esse Encontro
conseguiu reunir varios representantes (inclusive do segmento da sociedade
civil, mas poucos) de Conselhos Municipais de Educacdo de todo Pais,
representantes do MEC, de universidades federais e estudiosos do assunto.
Contou ainda com a participacédo de algumas autoridades locais, entre tantas,
estas: o prefeito municipal da Serra, o chefe da casa civil do Estado do Espirito
Santo, alguns secretarios do municipio da Serra de varias secretarias,

deputados estaduais e outras.

O CMES teve ainda importante papel enquanto articulador e organizador da
Unido dos Conselhos Muncipais de Educacdo no Estado do Espirito Santo.
Esteve na presidéncia desta organizacdo e, na Ultima eleicdo, aprovou um
novo formato para a diretoria da UNCME, propondo ser mais descentralizado.
Nessa proposta, o Estado do Espirito Santo foi dividido em sete regides pélos.
Cada regido-polo tem um coordenador/diretor, o que deve possibilitar uma
maior descentralizacdo e participacdo dos conselhos e municipios do interior
do Estado.

O CMES vem mantendo contato com a UNDIME/ES. Organizou o Il Encontro
Estadual da UNCME em parceria com a UNDIME. Foi responsavel ainda por
auxiliar na criacdo, organizacéo e estruturagdo dos Conselhos Municipais de
Educacdo do Estado do Espirito Santo. O | Encontro Estadual da UNCME foi
realizado em 2003. Nesse periodo, o Espirito Santo, que tinha 38 Conselhos
Municipais de Educacédo, conta hoje com conselhos em quase todos os 78
municipios do Estado. Organizou duas Assembléias Municipais de Educacéo.
Estas assembléias contaram com a participacdo de varios segmentos da
sociedade voltados para discussao e elaboracdo de acles para enfrentar os
dilemas e desafios da educacao e, mais especificamente, os da educacdo em

nivel local.



A descricdo desses eventos e a construcdo de um conjunto de instituices que
gravitam em torno dos conselhos municipais de educacdo nos apontam para

algumas analises.

A primeira € a da construcéo de estruturas para o funcionamento dos sistemas
municipais de educacgdo. Vivenciamos um processo de construcdo dessas
instituicdes, pois ele esta em curso. Para que taiss instituicbes pudessem ser
construidas, muito trabalho foi realizado. Sem duvida, podemos afirmar que
esse processo tem proporcionado um grande aprendizado politico e técnico no

campo educacional em nivel local.

Um municipio como a Serra, que até a década de 1990 ndo possuia uma rede
municipal de educacdo organizada, viveu, em poucos anos, momentos de
muito trabalho e aprendizado acerca da gestdo das politicas educacionais.
Como vimos, houve uma siginificativa movimentagédo por parte de algumas
entidades no sentido de apoiar um novo projeto de gestdo para o municipio,
com base em critérios mais democraticos. Foi também siginificativa a
participacdo, como o foi na maioria do Pais, a de alguns profissionais da
educacao presentes, principalmente nos conselhos e nas secretarias. Esses
profissionais foram o0s principais responsaveis pela constru¢cdo dessas

instancias.

Assim, afirmamos que aquele periodo foi marcado por uma visdo mais
moderna da administracédo, dando apoio a muitos dos eventos realizados; que
a gestdo da coisa publica envolveu, em termos quantitativos, um namero maior
de atores no debate sobre a politica educacional, que proporcionou um
aprendizado desses atores na constru¢cao do processo e, por fim, a nosso ver,

que vem formando uma elite dirigente (técnica e politica) na area educacional.

Podemos afirmar também que o processo ampliou o debate, ecoou em parte
nos ouvidos da sociedade, permitiu uma maior publicizacdo das ac¢bes das
politicas educacionais, principalmente se for comparado como os periodos
anteriores (até meados da década de 1990). Trata-se de “mudancas” muito

recentes.



Mas devemos ter muita cautela quando situarmos os conselhos no debate
sobre a gestdo democrética e participagdo da sociedade. Ainda que
considerassemos todos os avanc¢os apontados, seria imprescindivel verificar no
interior desses conselhos como se da o processo de tomada de decisdo das

politicas educacionais.

Podemos falar em avanco das insituicdes (avanco em termos numeéricos) e, de
antemdo, defendé-las como importantes agentes no processo de
democratizacdo do Pais. Mas ndo podemos perder de vista uma definicdo
substantiva da democracia, como a defende Lima Junior (1997, p. 33): “[...] a
democracia ndo deve ser vista apenas como método despido de conteudo
humanista, e menos ainda como método exclusivamente voltado para a

selecdo de liderancas encarregadas do processo decisorio”.

Ora, é importante que o professor, 0 técnico da secretaria, os sindicatos e
demais entidades participem do conselho. Entretanto, é preciso garantir que
haja defesa dos interesses publicos nesses foruns. Até que ponto as entidades
“representadas” nos conselhos séo representativas da sociedade? Existe
comunicacdo entre a entidade e os conselheiros no CMES, os assuntos
tratados no CMES sdo discutidos junto as entidades? Que papel é
desenvolvido pelo cosenlheiro enquanto se coloca como representante dos

interesses da populacao serrana?

4.2 CONSELHEIROS, REPRESENTACAO E PARTICIPACAO

Partindo do pressuposto de que os conselheiros tém um importante papel no
funcionamento do Conselho e de que estdo entre os principais atores
envolvidos mais diretamente no fazer deste, consideramos relevante o estudo
de suas percepcdes, bem como da caracterizacdo de seus perfis. Nesse

sentido, nossa pesquisa considerou os atores com assento no CMES uma



importante fonte de informacéo e de reflexdo sobre o papel dos conselheiros

nessa institui¢ao.

A participacdo da sociedade organizada se daria, a0 menos teoricamente, por
meio da representacdo desses conselheiros. Destacamos, contudo, que néo se
trata de fazer uma avaliacdo das ac¢bGes de cada individuo, tampouco do
exercicio das atividades como profissional da educacdo, mas como ator
coletivo. Por isso, o pensar a partir de suas percepcdes sobre o préprio
conselho, ou seja, seu espaco de atuacdo numa arena publica. E, ainda, néo
se trata de lancar mdo de uma Unica e exclusiva personagem para pensar a
participacdo, mas averiguar como esse ator (conselheiro) se articula para

exercer seu papel.

Para dar conta de analisar as percepcdes dos conselheiros, utilizamos como
recurso metodolégico questionarios semi-abertos.’® As respostas foram
tabuladas e analisadas por meio de um processo de categorizacdo de alguns
elementos que consideramos o nucleo do problema investigado. Realizamos a

analise a partir de dois eixos:

1) andlise do contetdo dos discursos dentro do tripé - Democracia,
Cidadania e Participacao;

2) Representacao Politica x Representacdo Privatista: avaliacdo dos
recursos utilizados pelos conselheiros para viabilizar a

comunicacao entre estes, suas entidades e a sociedade em geral.

4.2.1 Perfil dos conselheiros do CMES

Como afirmamos anteriormente, nossa pesquisa envolveu os conselheiros com

assento no CMES no ano de 2005. Aplicamos um questionario para todos os

%2 Cf. Questionario Conselheiro, 2005 (APENDICE A).



conselheiros titulares nesse periodo tanto do poder publico quanto da

sociedade civil.

Identificamos que o CMES é composto, em sua maioria, por pessoas do sexo
masculino, atingindo um percentual de 66, 67% e 33,33% de mulheres. Vale
destacar que o universo de nossa pesquisa é pequeno, portanto, alguns
percentuais ndo sao tao significativos. No caso da variavel sexo, é importante
chamar atencdo, pois, apesar da distdncia numérica ndo ser tdo grande, a
composicdo da categoria do magistério € constituida, em sua maioria, por
mulheres. A maioria dos conselheiros do CMES é da categoria do magistério,
portanto, demonstra uma baixa representatividade das mulheres em termos

quantitativos (Gréfico 1).

100,00 66.67
50,00 33,33
0,00 ;
Homens Mulheres

GRAFICO 1 - CARACTERIZACAO DOS CONSELHEIROS POR SEXO.
Fonte: Questionario do Conselheiro, 2005 (APENDICE A).

Confirmando algumas pesquisas™ ja feitas sobre a composicéo dos conselhos
gestores de politicas publicas em nivel municipal, em geral os Conselhos séo
compostos por pessoas mais velhas, com renda familiar de média para alta e

elevada escolaridade.

No caso do CMES, 41,67% dos conselheiros tém de 45 a 59 anos de idade
(Gréfico 2); 58,33% possuem renda familiar, superior a 2000 mil reais, sendo
que deste mesmo percentual, 25% possuem renda familiar de até 4.000 reais

(Gréfico 3). No que se refere ao grau de escolaridade, 83,33% possuem ensino

%% Cf. Silva (2005).



superior completo (Gréfico 4). A maioria tem formacdo na area educacional,

como pedagogia e licenciaturas.

A presenca de profissionais da area da politica que os Conselhos representam
€ bastante significativa. Isso ocorre ndo s6 no CMES, mas em outros
Conselhos, como de assisténcia social, por exemplo. Esses profissionais estédo
representando tanto o governo como a sociedade civil. Podemos afirmar que
h& inclusive um revezamento: ora esse profissional representa o governo, ora a
sociedade civil. Um e outro representados dependem do lugar que o ator social
ocupa naguele momento. Como essas pessoas estdo em mais de um conselho
ao mesmo tempo, pode acontecer de representar a sociedade civil num e o

governo noutro.

A presenca de conselheiros em mais de um conselho é comum no municipio
da Serra, mas ndo so ali. A ocupacdo desses conselheiros em mais de um
Conselho se da basicamente por dois motivos: primeiro, pela dificuldade de
pessoas para participar nos conselhos; segundo, porque 0s representantes de
varias entidades (movimentos e organizacfes, por exemplo) se encontram

ocupando cargos no governo (nas varias secretarias do municipio).
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GRAFICO 2 - FAIXA ETARIA. i
Fonte: Questionario do Conselheiro, 2005 (APENDICE A).
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GRAFICO 3 - RENDA FAMILIAR. A
Fonte: Questionario do Conselheiro, 2005 (APENDICE A).
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GRAFICO 4 - ESCOLARIDADE. .
Fonte: Questionéario do Conselheiro, 2005 (APENDICE A).

Dos conselheiros pesquisados, 34% ocupam a posi¢cdo de membros filiados em
suas entidades. E significativo o percentual de conselheiros que ocupam a
posicao de técnico (34%). Isso porque a pesquisa envolveu 0s representantes
do governo e todos eles estdo na Secretaria de Educacao, portanto, na funcéo

de técnicos.



A maioria dos conselheiros esta em sua entidade ha mais de 10 anos. Apenas
25% dos conselheiros esta em sua entidade ha apenas 3 ou 4 anos. O tempo
de participacdo do conselheiro em sua entidade é importante, pois além de
permitir um maior acumulo de conhecimentos técnicos e politicos, pode
significar uma consolidacdo da entidade no municipio. Mas pode significar
também uma dificuldade na renovacdo dos quadros técnicos, no caso da
secretaria de educacdo, e uma baixa adesdao de novos integrantes, no caso
das associagcdes e dos movimentos. Quem sdo as novas liderangcas dos

movimentos em Serra? Como 0s movimentos tém-se organizado?

Conforme analisa Nogueira (2004), os movimentos sociais na década de 90,
num contexto de “contra” reforma do Estado, dirigiram-se muito mais para a
gestao de politicas do que para a oposicao politica. Assim, o discurso por eles
referenciado repercutia a situacdo, mostrando-se mais técnico e operacional e
tendendo a abordar a luta num terreno politico-estatal. Como consequéncia, 0s
movimentos se soltaram ainda mais do politico e procuraram forjar uma
“legalidade” e uma “institucionalidade” proprias, desinteressando-se da
formulacdo de projetos de hegemonia abertos a sociedade e capazes de

fornecer respostas e perspectivas para os diferentes grupos sociais.
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GRAFICO 5 - FUNCOES OCUPADAS NA ENTIDADE.
Fonte: Questionario do Conselheiro, 2005 (APENDICE A).
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GRAFICO 6 - TEMPO DE ATUACAO NA ENTIDADE.
Fonte: Questionario do Conselheiro, 2005 (APENDICE A).

A lei que rege o funcionamento do CMES diz que os representantes das
entidades devem ser eleitos em assembléia por seus pares. Este € um
principio considerado democratico e legitimo, porém, 67% dos conselheiros
declararam terem sido indicados pelo presidente ou pela diretoria da entidade.
Esse dado demonstra a dificuldade de comunicacdo das entidades com seus
pares e aponta para um centralismo no processo de tomada das decisdes. E
importante destacar, ainda, a dificuldade que tém os dirigentes® para reunir em

assembléias o corpo da entidade/organizacao.

Os aspectos acima destacados vao de encontro aquilo que temos defendido
como imprescindivel ao processo de consolidacdo da democracia no Brasil e
gue Raichelis (1998) bem sistematizou. Trata-se de questdbes como as da
visibilidade, da representacao de interesses coletivos e da ampliagdo de féruns
de deciséo politica que extrapolam os condutos tradicionais de representacao.
Para isso, a incorporacdo de novos protagonistas, gerando uma interlocucao

publica capaz de articular acordos e entendimentos que orientem decisées

** Em entrevista com alguns dirigentes das entidades destacou-se a dificuldade das entidades
de reunir seus associados. Cf. entrevistas em banco de dados da dissertacéo.



coletivas € fundamental, o que nem sempre vem ocorrendo nos conselhos

municipais de educac¢dao (Grafico 7).

70,00

60,00

50,00

4,40,00

30,00

20,00

10,00

0,00 T
Eleito em Indicado pelo Indicado pelo
assembléia presidente ou prefeito
diretoria da entidade

GRAFICO 7 - FORMAS DE INDICACAO PARA O CONSELHO.
Fonte: Questionario do Conselheiro, 2005 (APENDICE A).

Outro dado que aponta para essa direcdo refere-se ao baixo grau de
renovacado dos atores presentes nos conselhos. A participacdo das entidades
no CMES esta definida em sua lei de criacdo, portanto, como esta € a terceira
gestdo deste conselho, a maioria das entidades possui assento ja desde a
primeira gestao iniciada em 1997 até ano 2000. O mandato dos conselheiros &
de quatro anos, podendo ser renovado para mais um mandato. Por isso, alguns
conselheiros estdo no Conselho desde a sua criacdo. Alguns vém revezando a

posicao de presidente e conselheiro ou vice-presidente e conselheiro.

4.2.2 Cultura de participacéo dos conselheiros do CMES

Véarios estudos tém apontado que a experiéncia de participacdo em
movimentos sociais, partidos politicos e em outras formas, € um importante
ingrediente na formag&do de uma cultura politica voltada para a participacdo da
coisa publica. Tais experiéncias sao consideradas parte de um processo



pedagogico imprescindivel a consolidacdo de uma democracia substantiva.
Contudo, essas experiéncias, devem ser analisadas a luz do contexto socio-

histérico em que se inserem as instancias de participacao.

Uma parte significativa dos conselheiros do CMES participa de algum tipo de
movimento social: 29% declararam participar de associacdo de moradores;
17%, de sindicatos; e 29%, de partidos politicos. Apenas 13% declararam nao
ter experiéncia de participagcdo em nenhum tipo de movimento social. As
atividades que mais participam sao: reunides, 32%; trabalho voluntario, 32%; e

manifestacdes e protestos, 18% (Gréfico 8).

Além de participarem de algum tipo de movimento social, os conselheiros
também declararam que participaram nos ultimos dois anos de diversos tipos
de capacitacdo técnica: cursos, semindrios e congressos. Se considerarmos o
perfil dos conselheiros, o fato de participarem em atividades de capacitacdo
ndo sera inusitado, ja que o CMES foi responsavel pela organizacdo de

diversos encontros, capacitacdo de conselheiros, seminarios etc.
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GRAFICO 8 - EXPERIENCIA DE PARTICIPACAO EM MOVIMENTOS SOCIAIS.

Fonte: Questionario do Conselheiro, 2005 (APENDICE A).

Obs.: Nesta questéo, o entrevistado poderia optar por mais de uma opcao de respostas. Os
partidos informados foram: PSDB, PT, PL, PSB. Trés entrevistados informaram ser
filiados ao PT.
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GRAFICO 9 - PARTICIPACAO EM OUTROS CONSELHOS.
Fonte: Questionario do Conselheiro, 2005 (APENDICE A).
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GRAFICO 10 - PARTICIPACAO EM MOVIMENTOS SOCIAIS.

Fonte: Questionario do Conselheiro, 2005 (APENDICE A).

Obs.: Nesta questéo, o entrevistado poderia optar por mais de uma opgéo de respostas. Os
partidos informados foram: PSDB, PT, PL, PSB. Sendo que trés entrevistados
informaram ser filiados ao PT.




Informac6es sobre Acontecimentos Politicos e Sociais
30
25
20
L 15
10
5 |
0
Jornal Televiséo Réadio Internet Revistas Amigos e
parentes
Principais Fontes

GRAFICO 11 - INFORMACAO SOBRE ACONTECIMENTOS POLITICOS E SOCIAIS.
Fonte: Questionario do Conselheiro, 2005 (APENDICE A).
Obs.: Nesta questéo, o entrevistado poderia optar por mais de uma op¢ao de respostas.
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GRAFICO 12 - PARTICIPAGAO EM ATIVIDADES DE CAPACITAGAO.
Fonte: Questionario do Conselheiro, 2005 (APENDICE A).
Obs.: Nesta questéo, o entrevistado poderia eleger por mais de uma opcao de respostas.

Apesar de constatarmos que a participacdo no CMES em termos da populagao
em geral fica limitada a alguns segmentos da sociedade e que sua forca de
influéncia esta abaixo do requerido pela democracia substantiva, verificamos

um elevado nivel de participagcdo entre atores presentes nos diversos



movimentos de organizacdo social, como partidos politicos, associacdo de
moradores e sindicatos de professores. Todos esses atores, ao longo das
décadas de 70 a 90 tiveram um importante papel na construcdo de processos

mais transparentes e de uma gestao pautada em critérios mais universalistas.

Nesse sentido, poderiamos afirmar que no municipio da Serra o nivel de
organizacao social contribuiu para um melhor funcionamento do CMES. Prova
disso, tem sido seu nivel de organizacao, estruturacdo e referéncia no Estado.
Entretanto, destacamos mais uma vez a necessidade de superacdo das
funcdbes meramente burocraticas, para que ocorra uma politizacdo da
participacdo como instrumento de luta pela garantia de direitos e de
transformacao social. Como defende Barcelona (apud NOGUEIRA, 2004, p.
63),

[...] a politica ndo é somente um campo e um conjunto de acgles

voltadas para a deliberacdo mediante consensos “racionais”, mas um

espaco de lutas e paixdes, de interesses e razdes antagOnicas, no

qual e com o qual se organiza a busca de pontos de equilibrio
mediante a mais limpida explicitacdo das diferencas.

4.2.3 A relagéo dos conselheiros com os pais, alunos, professores,
movimentos de moradores, camara de vereadores e Secretaria de
Educacao

Uma das questdes respondidas pelos conselheiros diz respeito ao modo como
se relacionam com os profissionais da educacao, a secretaria de educacéo, os
alunos e seus pais, as associacfes de moradores e a camara de vereadores.
As relagbes sociais implicam reciprocidade, portanto, as andlises feitas
envolvem tanto o comportamento dos conselheiros como os procedimentos dos
demais atores mencionados de forma mais especifica nesse trabalho, ou seja,
a relacdo dos conselheiros com os pais de alunos depende tanto da acéo
desses genitores quanto da acdo do conselheiro. As relagbes sociais s&o
estabelecidas a partir de um processo de interacdo e de trocas na ordem

simbodlica ou material.



As relacOes estabelecidas entre o CMES e os profissionais da Educagéo sao
vistas pelos conselheiros a partir da mediacdo dos representantes deste
segmento no conselho. Consideram, ainda, que esta relacdo é contemplada a
medida que as discussbes travadas em plenaria tratam de assuntos de
interesse do magistério, principalmente, defendendo direitos do trabalhador.
Entretanto, ndo ha um consenso nesse sentido. Alguns conselheiros pontuam

explicitamente a falta de contato com o magistério.

N&o muito diferente da relacdo com os profissionais da educacéo, a relacao
dos conselheiros com a secretaria de educagdo também é mediada pelos
representantes “legais” do Poder Publico. Pode dar-se também através da
visita do secretario de educacao. Percebe-se na maioria das falas que essa
interacdo se realiza de maneira burocratico-formal. Apenas um conselheiro
destacou que a relacdo é de parceria, mas deve ser também autbnoma, de

fiscalizacdo e de critica.

Mais uma vez, constatamos que a relacdo entre o CMES, os pais e alunos
fica limitada & acdo dos representantes da ASSOPAES com assento no CMES.
Em que medida esta entidade representa os pais? Poderiamos falar em

participacéo de pais a partir da representacédo desta entidade?

A relagdo do CMES com os movimentos de bairro também aparece como
limitada & relacdo com o seu representante no CMES, no caso, com 0
representante da FAMS. Um dos conselheiros destaca que esse representante

poderia contribuir na divulgacdo das ac6es do conselho.

E importante resgatar, neste momento, o papel dos movimentos populares,
principalmente das associa¢des de moradores na reivindicacédo e conquista dos
direitos sociais no municipio da Serra. Varios atores presentes nesses
movimentos lutaram pela criagdo dos diversos conselhos existentes no
municipio. Hoje, percebe-se que ha uma necessidade de maior aproximacao

e/ou atuacao desses movimentos junto aos conselhos.



Além dessa necessidade premente de aproximacao com o movimento de base,
no caso, das associacoes de moradores, cabe ressaltar as diferentes visdes
existentes no que se refere a relagdo com o Estado. Ao contrario dos
Conselhos, os movimentos populares construiram sua historia de lutas em
movimentos quase sempre realizados em oposicao ao Estado, porque estavam
num momento de lutas por acesso as condi¢cdes basicas de sobrevivéncia. Os
Conselhos foram estabelecidos numa perspectiva de parceria, ja que se

inseriram na maquina do Estado, num outro momento histérico.

Na realidade, entretanto, esta afirmativa ndo se da de forma pura. Observam-
se nas percepcoes e acdes dos conselheiros, algumas visbes e atitudes de
cobranca para que o poder publico atenda as necessidades da populacdo e

nao apresente apenas justificativas para o ndo atendimento a essas demandas.

Outros conselheiros, principalmente os que tém pouca experiéncia na
participacdo de movimentos populares e muita experiéncia na administracao
e/lou secretaria, tendem a ver o conselho muito mais como um 06rgao de
assessoramento ao poder publico, portanto, com pouco espaco para embates,
conflitos, lutas. Para estes, o conselho deve preservar sua fungédo de emissor

de pareceres e resolucdes.

Em relacdo a camara de vereadores, fica claro que praticamente ndo existe um
dialogo ou parceria entre esta e o CMES, apesar da existéncia de uma
comissdo especifica de educacdo na camara e das tentativas de negociacao
gue o CMES vem propondo. Tais tentativas podem ser comprovadas a partir da
avaliacdo dos registros nas atas do CMES, das audiéncias publicas
promovidas por essa entidade (sem a devida participacdo e resposta da
camara), dos convites enderecados aqueles e dos questionarios respondidos
pelos conselheiros. Esses dados indicam uma postura pouco aberta por parte
dos poderes constituidos, no caso do legislativo, em direcdo a um processo
participativo e democratico na elaboragdo das politicas. A combinacdo da
democracia representativa e participativa necessita de uma assembléia de
eleitos preocupados com o interesse publico e ndo com a sua situacéo

eleitoral.



Esta evidéncia pode ser mais bem compreendida (se voltarmos ao item 2) no
momento em que verificamos que o Brasil é caracterizado por uma estrutura
fortemente desigual, dependente e marcado por uma cultura politica senhorial,
patrimonialista, clientelista, na qual as fronteiras entre publico e privado se
diluem. Assim, temos, uma cultura politica antidemocracratica e que atravessa
o Estado e a sociedade. Enfim, nosso Pais identifica-se pela restricdo da
democracia representativa, em “tempos aparentemente democraticos”
(BEHRING, 2001).

Para Nogueira (2004, p. 62, grifo nosso), “[...] a classe politica, os partidos, as
rotinas parlamentares, o timing politico séo vitais para a configuracdo de uma
sociedade integrada e democratica”. Sem “[...] um ‘bom’ ‘sistema politico’, as
sociedades ficam despojadas das condi¢cdes de projetar o futuro como uma

experiéncia a ser vivida coletivamente”.

4.2.4 Conselheiros, percepcdes e relacao com a sociedade

A segunda parte de nossa andlise tem como objetivo apreender percepcoes,
valores, conceito e pré-conceitos que os conselheiros tém em relacdo as suas
funcdes e realizacdes no conselho, bem como acerca dos desdobramentos

dessas percepcfes em comparacdo com a sociedade.

Conforme as respostas dadas, assim poderiamos enumerar as atividades de
um conselheiro: reunido em sessdes plenarias e nas comissdes; zelo no
cumprimento das normas e legislagdes; votacdo, analise/deliberacao,
elaboracdo e aprovagdo de processos, projetos, pareceres e relatorios. Talvez
o fagcam porque ficaram detidos em suas func¢des previstas na lei que rege as
funcdes dos conselheiros ou, poderiamos ja afirmar, porque que as percepcoes
dos conselheiros acerca das atividades que exercem no conselho operam

numa légica cartorial.



Somente um conselheiro chamou nossa atengdo para uma funcdo menos
cartorial no conselho: a de transformar idéias em acdo. Como nosso trabalho
nao envolveu somente a coleta de dados por meio de questionario, podemos
confrontar tais dados como a observacdo que fizemos acompanhando as
sessOes plenarias do Conselho. Assim, observamos que, apesar da tentativa
de alguns conselheiros de mudar suas praticas, ou seja, estabelecer uma
dindmica mais aberta e menos formal, a rotina interna do conselho vai ao

encontro de uma perspectiva mais burocratico-cartorial.

Esta idéia sera confirmada se tomarmos os dados da questdo 30 (atividades
gue mais desenvolve enquanto conselheiro(a). Nessa questao, os conselheiros
assinalam as atividades que mais desenvolvem como sendo aquelas que
envolvem participacdo nas sessbes plenarias, elaboracdo e relato de
pareceres, e das comissfes, porém o trabalho nas comissdes as vezes fica

comprometido em funcdo do tempo que requer.

Um outro dado interessante é a expressao de um conselheiro afirmando que
“[...] como representante da iniciativa privada, em sua independéncia, é pouco
provavel que suas ac¢bes funcionem na atividade publica”. Aparece ai um
conflito entre a forma do fazer no setor publico e o da iniciativa privada. Parece
que sua fala apontaria para uma critica no sentido da morosidade e da
complexidade que envolvem as decisdes do Estado, jaA que estas devem ser
alvo de debates e discussdes publicas. Nesse sentido, sdo mais demoradas,
talvez menos eficientes se fossem pensadas a partir de uma logica produtivista.

Mas, quem sabe, talvez mais democraticas.

Ficam, pois, evidentes, alguns impasses que a relacdo entre entidades de
carater privado estabelece com o conselho. Por exemplo, quando este mesmo
conselheiro, ao ser indagado sobre a importancia que atribui as atividades que
desenvolve no conselho e da sua relagdo com o governo municipal, responde

com estas palavras:

[...] transmiss&o das a¢Bes da iniciativa privada.



através de parecer dando uma visdo menos burocratica e mais
eficiente na solucéo das deficiéncias.

por ter nimero reduzido da representatividade privada.

Assim, concordados com Nogueira (2004) quando ele afirma que néo esta
dado que uma operacao estatal coincida com o interesse publico sé porque é
estatal, do mesmo modo que um empreendimento privado ou uma parceria nao
garantem, por si sO, agilidade operacional, reducdo de gastos ou maior
racionalidade gerencial. A gestao participativa deve estar revestida de forca e
de iniciativa para dirigir, coordenar e impulsionar o processo de formulacéo,
implementacdo e avaliagdo de politicas, tanto quanto para garantir a qualidade
dos servigcos publicos. Essa gestdo precisa ser capaz de pensar o Estado e de

valorizar o espaco publico democratico.

De modo geral, os conselheiros consideram importantes as atividades que
desenvolvem no Conselho, pois sdo voltadas para a melhoria da qualidade da
educacdo publica, zelam pelo cumprimento da legislacdo, autorizam o
funcionamento de Centros de Educacdo Infantil, auxiliam o executivo na
implementagcdo e no avango das politicas educacionais, na transmissdo das
acOes da iniciativa privada e afetam as condi¢cdes sociais. Além disso, eles

ficam inteirados de todos os assuntos discutidos.

As percepcOes dos conselheiros acerca da importancia das atividades que
exercem no Conselho variam de trabalhos mais pontuais, como a autorizacéo
de funcionamento de Centros de Educacao Infantil, a questdes mais amplas,
como a implementacdo das politicas. No entanto, tais afirmativas sé&o
confrontadas por alguns conselheiros na perspectiva de que tais atividades, no
final, ndo tém uma efetiva participagdo na construcdo e avaliacdo da politica

educacional.

Esta visdo dual observada nos discursos dos conselheiros acerca de suas
funcBes em que o técnico aparece em 0posi¢ado ao politico esta relacionada a
uma concepcao atomizada da politica e da sociedade. O conselheiro tem uma

funcao publica, portanto, nessa funcao se envolvem conhecimentos técnicos e,



sobretudo, politicos. Sua acdo no conselho é uma acdo politica, mesmo
quando esta voltada a elaboracdo de uma parecer “técnico”. Observamos que
alguns conselheiros, por apatia a préatica politica que vem sendo desenvolvida
historicamente tanto no pais como no municipio, ndo conseguem fazer essa

distincdo tdo importante para sua pratica.

Mas ha também alguns conselheiros que atribuem um sentido mais difuso a
politica. Estes pensam na politica em termos amplos, como uma relagdo de
forcas, como algo presente na vida cotidiana e nas varias esferas da

sociedade, inclusive no Conselho.

Tais visdes revelam, também, a tentativa de delimitacdo dos espacos de
atuacdo de cada um, de garantir o espaco de atuacdo do conselho, fora dos
partidos e politicos, e de afirmar que essa instituicdo pode contribuir com a

educacgdo no municipio da Serra.

4.2.4.1 Possibilidades e Limites

O potencial e a importancia das acdes do CMES s&o confrontados ao
indagarmos os conselheiros sobre as atividades que o CMES ainda néo faz,
mas que poderia fazer e quais os fatores que impedem ou dificultam a

realizacdo desse trabalho.

Na andlise sobre as percep¢des dos conselheiros acerca das atividades que o
CMES néo desenvolve, mas poderia desenvolver, verificamos duas direcoes.
Uma aponta a secretaria de educacdo como uma das responsaveis pela
dificuldade de realizacdo de algumas ac¢les. Isso ocorre porque, segundo
alguns conselheiros, além de ndo haver uma relagdo direta com a secretaria,
falta transparéncia por parte desta; 0s processos Sao morosos, e o poder

publico ndo motiva o Conselho no exercicio de tal funcdo. E, por fim, acredita-



se, ainda, que falta autonomia na deliberacdo de seus atos e sobra

dependéncia politica ao CMES.

A outra direcdo identifica algumas dificuldades internas do CMES, como a
necessidade de esta entidade estabelecer uma maior interlocu¢cdo com a
sociedade, comunidade, pais e alunos, bem como uma maior aproximag&do com
as instituicdes que a compde. Em sintese, concordam que falta divulgar e dar
visibilidade aos atos do CMES.

Ao responderem sobre os fatores que impedem ou dificultam a realizacéo das
atividades pelos conselheiros, apontam como conseqtiéncia basicamente duas
questdes: uma baseada na necessidade de competéncia técnica do
conselheiro, seu interesse pessoal e disponibilidade de tempo; uma outra
considera os aspectos mais gerais da participacao, como a cultura politica local
(voltada para as praticas clientelistas), a falta de atuag¢édo da sociedade civil em
geral e de autonomia para o trabalho.

As percepcdes dos conselheiros no que se refere a realizacao das atividades e
dos fatores de impedimento destas se mostram diversas e até conflitantes.
Nesse sentido, é importante destacar dois aspectos que ajudam a explicar tal

diversidade.

Um aspecto que vale ser destacado refere-se a posicdo do conselheiro
representante do governo e a posicdo do conselheiro que representa a
sociedade civil. Em Geral, a Secretaria de Educacédo € vista “de fora” pelo
representante da sociedade civil. Este conselheiro apresenta alguns
questionamentos com relacdo a sua atuacdo junto ao conselho, considerando
ser esta, inclusive, uma de suas fun¢cdes no CMES: cuidar dos interesses da

sociedade e fiscalizar as ac6es do governo.

Vimos que o representante do governo (da secretaria) normalmente é quem faz
a ligacdo desta com o CMES, bem como detém o dominio da burocracia.
Nesse sentido, ndo distingue tao nitidamente ou tem dificuldade de diferenciar

a funcdo de conselheiro a servico da sociedade em geral da funcéo de técnico



da secretaria de educacdo e guardido das regras que regem e controlam as

acOes do Estado.

As posicdes ocupadas por estes dois atores sdo, por definicdo, ou por
natureza, diferentes. Mas ndo necessariamente antagbnicas. Se considerarmos
gue o Estado “ampliado” é a soma de sociedade civil mais sociedade politica, é
importante ndo cometermos o erro da satanizacéo do Estado e santificacdo da
sociedade civil, como se esta sociedade fosse a guardid dos interesses
publicos. Vimos que algumas entidades no conselho estdo claramente

defendendo interesses puramente privativos e/ou corporativos.

A tese de que os representantes da sociedade civil pudessem ter mais
autonomia em frente a secretaria de educacado nem sempre € comprovada uma
que o conselheiro se acha preso a demanda especifica da entidade que

representa.

O grande desafio é conciliar os interesses privados ou particulares das
entidades (inclusive do governo) com a funcdo publica de conselheiro. A
maioria apresentou dificuldade em fazer essa distingdo. Apesar de estar
presente em seus discursos a necessidade de melhoria da educacgéo e da vida
da populacdo em geral, fica evidente a defesa dos interesses corporativos das

entidades que representam.

Nao queremos afirmar, contudo, que seria possivel a supressao total de tais
interesses, tampouco dizer que estes interesses nao estao relacionados com a
qualidade da educacdo, como por exemplo, a qualidade do trabalho do
profissional da educacdo. Mas é importante ndo perder de vista a necessidade
de ampliagcdo da participacdo para além dos féruns j4 existentes que tém

caracteristicas muito especificas, como os sindicatos, por exemplo.

Os conselhos municipais de educacdo, apesar da ja compartimentada
setorializacdo em politicas, tém o desafio de aglutinar, enriquecer o debate,
eleva-lo para além dos interesses privados e corporativos. Nesse sentido, a

7

pluralidade é um ingrediente enriquecedor do debate, desde que as acles



culminem com o interesse e com a defesa do publico. Conforme assinala
Moura (apud TATAGIBA 2003, p. 61), uma vez que se parte do suposto de que
0 interesse publico ndo esta dado previamente, este deve ser construido a
partir do debate e da disputa do interesse: “[...] 0 processo participativo
assume, ainda, um carater de disputa democratica entre atores sociais com
interesses diversos e conflitantes — constitui-se num dos objetivos do
processo”. E, por fim, “[...] o interesse publico se constréi na arena das disputas
politicas” (TATAGIBA, 2003, p. 63).

4.3 ENTIDADES, REPRESENTACAO E PARTICIPACAO

Conforme Lima Junior (1997), a generalizacdo de instituicdes inseparaveis da
democracia (eleicbes periddicas, partidos de massa, sufragio universal, Poder
Legislativo) alterou sensivelmente os termos da discussdo sobre o ato de
representacdo que ha muito tempo estivera circunscrito a relacdo
individualizada entre representante e representado. Nesse sentido, o teor
democratico dos modelos deve ser comparativamente avaliado em funcao dos

seguintes critérios:

[...] alcance da participacdo politica, grau de representatividade das
instituicdes de governo e distribuicdo do poder politico institucionalizado. O
grau de representatividade das instituigdes politicas de governo refere-se a
amplitude com a qual os diversos segmentos de que se compde o demos,
qualquer que seja o critério utilizado (tendéncias ideoldgicas, classes sociais,
clivagens socioeconémicas outras etc), se fazem presentes nas instituicbes
governamentais. E, por fim, o maior ou menor grau de concentragdo (ou
dispersdo) de poder entre as instituicdes e no interior daquelas que integram o
aparato governamental (LIMA JUNIOR, 1997, p. 31, grifo nosso).

Se nao for possivel falar na participacdo direta de toda a populacdo nas
decisdes do conselho, era preciso pensar em que medida se pode discutir a
vocalizacdo dos interesses da populagdo por meio das entidades
representadas no conselho e que o compdem. Portanto, foi importante verificar,
em nossa pesquisa, 0 grau de comunicacdo dos conselheiros junto as

entidades que “representam”.



Vimos que a comunicacdo dos conselheiros junto as entidades que
representam esta limitada a cadeira que eles ocupam no Conselho. A entidade
indica o conselheiro na maioria das vezes pelo presidente. Nem sempre as
atividades do Conselho sdo repassadas para a entidade como um todo. As
decisdes a serem tomadas no conselho ndo séo levadas as entidades para
gue, no coletivo, reflitam e decidam sobre o assunto em pauta. A entidade
conta, ainda, com dificuldades para indicar alguém com disponibilidade para

participar das atividades do Conselho.

Na avaliacdo de Gohn (2000, p. 181), para que os conselhos tenham eficacia e
efetividade na area em que atuam, e na sociedade de uma forma geral, é
necessario desenvolver algumas condi¢des e articulagbes. Nesse sentido, €
preciso dar peso politico a essa representacdo em consequéncia da luta dos
segmentos sociais que acreditaram e na democratizacdo dos espacgos publicos

e lutaram por isso.

Além da “representacdo” dos conselheiros junto as entidades, a pesquisa
também envolveu o grau de “representacdo” delas junto a sociedade em geral
bem como o seu funcionamento. Em funcdo disso, passamos a responder as
seguintes questdes: como anda a articulacdo/movimentacdo dessas entidades
junto aos grupos por elas representadas? Elas se reunem periodicamente,
promovem eventos, tém visibilidade junto & populagéo, estdo voltadas para o
debate publico das questdes, que elementos estdo presentes em suas pautas

de atuacdo que denotam tal caminho?*

E ainda, as representacdes estao
conseguindo constituir-se como sujeitos capazes de vocalizar demandas a

serem incluidas na agenda da politica educacional?

A partir dessas indagacdes, nossa analise segue com o objetivo de verificar a
vocalizacdo das demandas da populacdo através das entidades, observando

isto:

% Cf. Questionario Entidades (APENDICE B).



e grau de representacao das entidades junto a sociedade em geral;
e estrutura e funcionamento (reunides, contatos) das entidades;
e articulacdo e movimentacdo (eventos, debates, acbes junto aos grupos

“representados”).

4.3.1 Composicdo dos conselhos municipais: 0 processo de

escolha das entidades

Uma das questbes que nortearam a nossa investigacdo acerca da
representacdo politica das entidades junto ao CMES diz respeito ao processo
de escolha das entidades com assento nesse Conselho. Alguns autores
comentam que ndo existe um processo consolidado para a constituicdo e
organizacdo dos conselhos, “[...] considerando que S&0 poucos 0S espacos
criados para que o poder publico e a sociedade possam escolher, em conjunto,
a composicédo dos conselhos municipais” (ABRANCHES; AZEVEDO, 2004, p.
169).

A maioria dos participantes (conselheiros, secretarias administrativa e
executiva) do CMES néo soube responder como se deu o processo de escolha
das entidades para participar do conselho, a ndo ser o fato de que estas estéo

previstas em sua lei de criacéo.

Porém, um dos conselheiros (conselheiro fundador) informou® que as
entidades que compdem o CMES foram escolhidas com base nas
representacdes do Conselho Estadual de Educacgéo que por sua vez tem como
base o Conselho Federal de Educacdo. Na Serra, além da referéncia ao
Conselho Estadual de Educacéo, existe um conjunto de organizagfes que

historicamente exerceram influéncia junto ao poder publico. Por exemplo, a

%% Entrevista realizada no dia 12 de marco de 2006, conforme Questionario (APENDICE C).



Associacdo dos Empresarios da Serra (ASES),>’ sendo uma das Ultimas
entidades a fazer parte do CMES. Esta entidade possui um assento no CMES,
dada a sua propria reivindicacdo e pela adesdo do CMES no sentido de
reconhecer sua importancia e relevancia para o municipio. A legislacdo do
CMES foi alterada em funcdo de sua inclusdo. Até 1997, o CMES era
composto por dezesseis membros conselheiros titulares, passando para

dezessete apoés alteracdo na lei desse mesmo ano.

Composicdo do CMES

ENTIDADE N° DE CARACTERIZACAO
REPRESENTANTES
ASES 01 Representante da ASES
ASSOPAES 02 Representante de pai de
aluno
FAMS 01 Representante da FAMS
SINEPE 01 Representante dos

estabelecimentos
particulares de ensino

SINPRO 01 Representante da entidade
de classe do magistério da
rede particular

UCES 01 Representante dos
Conselhos de Escola da
rede municipal de ensino

REPRESENTANTES ESTUDANTIS 02 Representantes estudantis
SINDIUPES 04 Magistério

PODER PUBLICO 04 Magistério

TOTAL 17

QUADRO 3 - COMPOSICAO DO CMES PREVISTA NA LEGISLACAO DE 1997.
Fonte: Elaboracdo nossa (2005), a partir da Lei n® 1.961, de 12de marco de 1997.

E importante destacar que a maioria dos representantes do SINDIUPES €, em
geral, composta por professores da rede publica municipal de ensino da Serra.
A partir desse calculo, temos uma composi¢cdo no CMES de pelo menos oito
professores da rede publica municipal, restando, em sua composi¢ao total, seis
representantes oriundos de diversas entidades da sociedade civil organizada.

°" Esta entidade n&o respondeu nosso questiondrio. N&o conseguimos contatar nenhum de
seus diretores, apesar das muitas tentativas. A Ases possui assento na maioria dos
Conselhos gestores de politicas da Grande Vitoria/ES.



Composicéo Real do CMES
ENTIDADE N° DE CARACTERIZACAO
REPRESENTANTES | PROFISSIONAL
ASES 01 Professor Universitario; diretor de
faculdade
SINDIUPES 04 Professor, pedagogo
ASSOPAES 02 Técnico de nivel médio
FAMS 01 Estudante de graduacéo, técnico
secretaria, professor.
SINEPE 01 Empresério ( Educacéo)
SINPRO 01 Professor Universitério
PODER PUBLICO 04 Professor (pedagogo)
TOTAL 14

QUADRO 4 - COMPOSICAO REAL DO CMES NO ANO DE 2005.
Fonte: Elaboragdo nossa (2005), a partir de Atas do CMES.

4.3.1.1 Os Conselhos de escola: auséncia e fragilidade

A representacado do segmento de professores é bastante significativa, mas se
observa uma total auséncia do segmento de estudantes e dos conselhos de
escola. Em relacdo ao segmento de estudantes, como ja foi mencionado neste
trabalho, ha uma dificuldade de ordem legal — a questdo da idade minima
prevista na lei de criacdo do CMES, que € de dezesseis anos. Como a rede
atende os alunos do ensino fundamental, essa idade n&o pode ser

contemplada na maioria dos casos.

J& a representacdo da Unido dos Conselhos de Escola (UCES) esta bastante
prejudicada, na medida em que ndo tem representante devido a falta de
estrutura e organizacdo tanto desta quanto dos préprios conselhos de escola.
No ano de 2005, realizou-se um projeto por iniciativa do CMES e em parceria
com a secretaria de educacgao para revitalizar, estruturar e, em alguns casos,
de criar os conselhos de escola. Um dos principais objetivos deste projeto®® foi
organizar os conselhos escolares e coloca-los em funcionamento de modo a

permitir uma maior participacdo da “comunidade escolar” na gestdo da escola.

58 A secretaria mobilizou recursos dos mais diversos (pessoal e material) para promover este trabalho que
envolveu desde a discussdo com os diversos segmentos que compdem os conselhos de escola, a equipe
técnica da secretaria, do secretério de educacéo até a realizacdo das elei¢des para compor o Conselho.



Vale destacar, ainda, que a secretaria elaborou e baixou uma Portaria n°® 0010,
de 04 de julho de 2005, regulamentando o processo eleitoral dos Conselhos de
escola. Ainda que concordemos com o papel que o érgdo administrativo tenha
nesse sentido, nos perguntamo-nos sobre a influéncia que as unidades
escolares tiveram nesse processo de elaboracdo de normas tdo importantes
para o funcionamento dos conselhos, ou seja, do seu préprio funcionamento?
Qual o grau de autonomia envolvido nesse processo? Voltado a (re)

estruturacdo de um mecanismo de gestdo democratica.

Perceberam-se® ao longo do processo de (re)estruturacdo dos conselhos de
escola, muitas dificuldades. Tais dificuldades estavam presentes na maioria
dos procedimentos de participacao social no Brasil. Um dos principais gargalos
identificados diz respeito a cultura da auto-gestdo presente nos
administradores das unidades de ensino, mas nao apenas neles. Isso se
verificou também na prépria heranca autoritaria brasileira e no modelo
oligarquico/populista que predominou no municipio até praticamente a década
de 1980. Outra dificuldade, como consequéncia da primeira, refere-se a pouca
experiéncia em processos participativos de gestédo e, ainda, a falta de tempo
por causa da necessidade e consumacdo que o trabalho em tempos de

globalizac&o neoliberal requer.

Enfim, os conselhos de escola ndo sdo nosso objeto de estudo. Entretanto é
inegavel a importancia destes foruns, quando falamos de participacdo na
elaboracéo das politicas educacionais. Os conselhos de escola sdo espacos de
didlogo da “comunidade escolar’” e a gestdo mais direta da escola, que é o
lugar onde se ddo os principais desdobramentos da politica tracada pelos
governos. A escola € o ambito oficial da aprendizagem formal. Tal perspectiva

vai ao encontro de uma concepcdo de gestdo democratica que tem por

* Foi realizada uma pesquisa paralela & nossa no CMES junto as unidades de ensino da rede
municipal da Serra para avaliar o grau de comunicacdo dos conselhos escolares junto ao
CMES. Para o empreendimento deste trabalho, foi enviado pelo correio, formulario com
questdes abertas e fechadas a todas as unidades de ensino, incluindo Centros de Educacao
Infantil (CEls)). Infelizmente, o grau de retorno dos questionarios nédo foi tdo promissor,
obtivemos um retorno de 10% das correspondéncias enviadas. Além da pesquisa empirica
citada, foi feita a analise do projeto de revitalizagédo dos conselhos de escola e da legislacdo
pertinente.



principio a radicalizacdo da democracia, capaz de agir decisivamente na

conquista da transformacao das estruturas da escola e da propria sociedade.

O CMES, nessa perspectiva, seria um grande articulador de interesses®
oriundos da base e ndo apenas um conciliador de interesses privados de
entidades que nem sempre estdo afinadas com uma politica educacional que
observa em conta a realidade da populagdo muito menos de um angulo de
transformacao social a partir dela. N&o poderia ser, ainda, um amortecedor dos
interesses da secretaria junto a grupos corporativos de interesse e vice-versa.
Nesse sentido, cabe indagar: que contribuicdo a participacdo das entidades
tém trazido a qualidade da educacado publica e gratuita oferecida a populacao
serrana? Além da questdo da contribuicdo das entidades, indagamo-nos sobre
o0 modelo de articulagdo do CMES junto as unidades escolares. Parece-nos
que as direcdbes e o0 modelo de articulagdo entre ele e sua base estédo
invertidos. Afinal, por que o conselho se relaciona mais com a secretaria e

menos com 0s representantes das unidades escolares?

Conselhos de Escola & CMES < Secretaria de Educacéo

Figura 4 - Conselhos de Escola, CMES e Secretaria de Educacéo.
Fonte: Elaboragdo nossa (2006), a partir de Atas e Relatérios do CMES (2003, 2004).

4.3.1.2 A questdo da paridade

Alguns estudiosos e técnicos da area tém defendido a necessidade de
paridade entre governo e sociedade civil na composi¢cao dos conselhos. No
caso do CMES, a maioria de seus integrantes, um total de 10, € composta pelo
segmento da sociedade civil organizada.

Composicéo Real do CMES

GOVERNO 04 representantes do magistério.

Subtotal 04

e Figura 1.



01 representante da ASES;

SOCIEDADE CIVIL 02 representantes da ASSOPAES;
ORGANIZADA 01 representante da FAMS;

01 representante do SINEPE;

01 representante do SINPRO;

04 representantes do SINDIUPES.

Subtotal 10

TOTAL 14

QUADRO 5 - COMPOSICAO REAL DO CMES POR SEGMENTOS NO ANO DE 2005.*
Fonte: Elaboracdo nossa (2006), a partir de Atas e Relatérios do CMES (1996, 1997,
2003, 2004).

Ao longo de nossa pesquisa, constatamos que a questdao da paridade nos
conselhos é uma regra (norma) importante, porém, ela por si sé nao garante
que o processo seja democratico. Como defende Gohn (2000, p 181) “[...] os
conselhos tém de ser paritarios ndo apenas numericamente, mas também nas

condic¢Bes de acesso e de exercicio da participagdo”.

O grande desafio que identificamos esta na comunicacdo das entidades com
assento nos Conselhos junto a sua base e a sociedade em geral, bem como o
nivel de publicizacdo do debate promovido por estas. No caso estudado, vale
destacar que ha pouco dialogo entre o CMES e as entidades. A relacdo entre o

Conselho e tais entidades se restringe a seu conselheiro representante.

Um outro problema identificado no caso da Serra é a limitagdo dos atores
envolvidos no processo de participagcdo da gestdo devido ao acumulo de
cargos e funcdes. Verifica-se que um mesmo ator representante de
determinada entidade ocupa cargo de chefia ou qualquer outro, numa das
secretarias do municipio. Este mesmo ator ora representa 0s interesses da
entidade, ora os interesses da Secretaria (governo).

Se pudermos afirmar que a experiéncia deste ator € importante para o
exercicio de suas funcbes de conselheiro, observaremos que h& pouca
renovacdo dos quadros técnicos e de liderancas capacitadas para ocupar

determinados espacos. Constata-se um claro problema de reproducdo das

®1 Apesar desse quadro ter sido formulado com base na composicdo real do CMES no ano de
2005, documentos pesquisados, como atas e relatérios, apontam que esta, salvo alguns
poucos meses, foi a composi¢do da sociedade civil que mais esteve presente nas gestfes
do CMES desde a sua criacdo. Sendo que a ASSOPAES, FAMS e SINDIUPES foram as
entidades que mais participaram das atividades do CMES desde a sua estruturacdo em
1996.




liderancas dos movimentos de base e, consequentemente, uma concentracao
nas maos das poucas pessoas existentes, com varias funcbes e encargos.
Além da sobrecarga de trabalho, ha o risco de o vinculo com o governo reduzir

a autonomia deste ator.

Apesar da sobrecarga de trabalho e do vinculo direto com o governo, verifica-
se, que ainda é maior a participacdo destes atores nas atividades do Conselho,
pois sdo “autorizados” a participar. Tais atividades s&o vistas como parte de
suas fungcBes na secretaria, na escola ou no sindicato. Como funcionario do
governo municipal, este obtém a liberacdo para sair do local de trabalho, a fim
de participar das atividades especificas do conselho. Conforme a Lei n°® 1.647,
de 24 de novembro de 1992, de criagdo do CMES, temos:

Art. 17. Os conselheiros eleitos e/ou indicados que forem integrantes
do Quadro Permanente da Prefeitura Municipal da Serra, ficardo
durante o periodo de sua gestéo a disposicdo do Conselho Municipal
de Educagéo, com carga horaria integral (SERRA, 1992, grifo nosso).

Posteriormente, este artigo foi alterado pelo executivo municipal, estabelecido

na Lei n® 1.961, de 12 de marco de 1997, passando a ter a seguinte redacao:

Art. 17. Os conselheiros eleitos e/ou indicados que forem
integrantes do Quadro Permanente da Prefeitura Municipal da Serra,
ficardo durante o periodo de sua gestao a disposi¢do do Conselho
Municipal de Educacéo (SERRA, 1997).

A esse art. 17, da Lei 1647/92, foram acrescentados 0s seguintes paragrafos:

1° - Entende-se por ‘disposi¢cao’ todo o tempo que o servidor estiver a
servico do Conselho Municipal de Educacdo, desde que por
convocacéo do colegiado.

2° - ficara a disposigdo do Conselho Municipal de Educacgéo, com sua
carga horaria de trabalho, o conselheiro integrante do Quadro
Permanente da PMS, se investido do cargo de presidente do CMES
(SERRA, 1992, grifo nosso).

Como vimos, apesar da alteracao da lei indicar carga horaria integral dedicada
apenas para o conselheiro investido do cargo de presidente do conselho, tal
legislacdo beneficia e permite uma maior participacdo dos representantes que
sao integrantes do Quadro Permanente da PMS. Estes, por sua vez, em geral

representam o governo. Mas nem sempre. Como ja destacamos, ha um rodizio



na ocupacdo de cargos na secretaria e no Conselho. Ora, esse mesmo ator
esta em algum cargo na secretaria ora no conselho, ora nas duas funcfes ao
mesmo tempo. O mesmo ocorre com o SINDIUPES: a mesma pessoa ocupa a
diretoria desta entidade, faz parte do Quadro Permanente da PMS, ja ocupou
cargo de chefia na secretaria, ocupa a cadeira de conselheiro e, atualmente, a
coordenacao da UNCME/ES.

Além de prever a disponibilidade para atuar no conselho, a Lei n® 1.647, em
seu art. 18, considera as funcdes de Conselheiro do Conselho Municipal de
Educacado de “[...] relevante interesse publico e social, e 0 seu exercicio tem
prioridade sobre o de qualquer outro cargo publico no municipio de que sejam
titulares os seus membros” (SERRA, 1992).

Entretanto, os representantes da sociedade civil (de outras entidades nao
ligadas diretamente ao governo municipal) ndo tém liberagdo de suas
atividades de trabalho para participar no conselho. Esta tem sido uma das
maiores dificuldades enfrentadas pelos segmentos da sociedade civil que nao
fazem parte diretamente da maquina estatal. Para participar das atividades do
CMES, alguns faltam ao trabalho ou as atividades do conselho. Existem casos
de conselheiros que trabalham em regime de escala e vao para o conselho

quando estariam repousando ap0s uma longa jornada de trabalho.

Uma das discussbes que estdo diretamente relacionadas a questdo da
liberacdo do trabalho para participar das reunides do CMES e, de certa
maneira funciona como um incentivo, € a gratificacdo paga a quem dele
participa. De acordo com as informacdes obtidas no XV Encontro Nacional da
UNCME, boa parte dos municipios brasileiros que possuem conselhos
municipais de educacdo paga uma gratificacdo (ajuda de custo) para seus

conselheiros. A quantidade paga nestas gratificagdes varia muito.

Ha um grande embate no que se refere a discussao sobre a remuneragéo para
participar nos conselhos. No caso observado, verificamos que ha um consenso
ao admitir esta remuneracdo como legitima e necessaria para viabilizar, em

termos materiais, a participacdo dos conselheiros. Observa-se, ainda, que o



municipio da Serra é um dos que paga menos a seus conselheiros.
Atualmente, para participar das sessGes plendrias e das reunides das
comissdes permanentes, cada conselheiro recebe a quantia de R$ 21,00 (vinte
e um reais) pelo dia em que participar das atividades mencionadas. Assim, esta
prevista na Lei 1647/2, em seu art. 19; de criagdo do CMES e no Decreto-lei n°
3.509, de 26 de junho de 2003: “Aos conselheiros seré arbitrada gratificagéo
pela participagdo em sessbes do plenario e em reunides de comissfes”
(SERRA, 1997, 2003).

4.3.2 Estrutura e Funcionamento das entidades e sua articulacao
com o CMES

Em geral, as atividades desenvolvidas pelas entidades estdo associadas a sua
natureza, ou seja, as funcdes especificas que garantem a sua existéncia. As
entidades arroladas no quadro dos Conselhos Municipais de Educacéo
alinham-se, sdo em sua maioria, a politica educacional. Nesse sentido,
possuem diferentes pontos de contato com a Educacdo. Algumas entidades
exercem atividades mais préximas ao cotidiano das escolas; outras
desenvolvem atividades de cunho mais corporativo, como é o caso dos
sindicatos, nao implicando, necessariamente o seu afastamento do cotidiano

escolar.

Entretanto, somente uma entidade declarou exercer atividade de ambito maior,
com envolvimento no Orgamento Participativo e no Plano Pluri Anual (PPA), o
que denota, conforme nossa avaliagdo, um grau de maior articulagdo do

trabalho que desenvolve e a sociedade em geral.

O desenvolvimento das atividades realizadas pelas entidades foi confrontado
com o papel que essas entidades exercem na vida social e politica do

municipio. Nessa direcéo, a questdo da qualidade da educacéo esta presente,



de modo geral, em todos os discursos, apresentando pequenas variacdes
guanto a pontos de maior destaque. Nisso se verifica também a existéncia de
interesses mais especificos, que vado desde a luta pela sobrevivéncia da

educacao publica a qualidade da educacéo.

[...] defesa da educacao publica com qualidade e participacdo popular

(APENDICE A).

Todas as lutas relacionadas & qualidade da educacdo (APENDICE
A).

Sobre a qualidade do ensino e a viabilidade das politicas
educacionais (APENDICE B).

Ha aqueles que pontuam o interesse de classe:

[...] defender o trabalho do professor no municipio e a escola publica
além do ensino comprometido com as necessidades basicas da
populacdo (APENDICE A).

Vé-se, ainda, uma perspectiva mais abrangente, que coloca os individuos

COmo sujeitos coletivos:

Direcionar em ambito municipal as acdes populares, a fim de contribuir
efetivamente para a melhoria na qualidade de vida do cidaddo serrano
(APENDICE B).

4.3.3 A Relagcdao das entidades com o0s sindicatos, governo
municipal, camara de vereadores, associacdao de moradores e
movimentos sociais

Esta parte da pesquisa nos possibilitou evidenciar alguns conflitos de interesse
e, ao mesmo tempo, a defesa dos interesses corporativos das entidades ao se

referirem & relacdo estabelecida com os sindicatos, principalmente no caso das



entidades que séo definidas, por natureza, como antagdnicas, exemplo, os
casos do SINEPE e do SINPRO. Enquanto o primeiro esta preocupado com 0s
interesses das escolas particulares, ou seja, do capital, o segundo esta
preocupado com a questao salarial ou do trabalho.

Nesse sentido, o conselho é um espaco permeado pela luta de classes e
contradicbes impostas por esse processo, mas, também, um lugar marcado

pela defesa de interesses.

A relacdo com o governo municipal se d4 na medida em que tais entidades
participam de algumas atividades onde o poder publico esta presente, tais
como: audiéncias publicas, manifestacbes e comunicados. Em alguns casos,
tal relacéo se instaura por meio “discussao”. Contudo, nao se é possivel afirmar
que essas discussbes sdo realizadas de forma periddica, demarcando um

efetivo didlogo entre as entidades e o governo.

No que se refere a relacdo com entidades religiosas, filantrépicas e
movimentos sociais, a maioria teve dificuldade em afirmar que existe tal
relacionamento. Tal relagdo, se resume nessas palavras: “respeito,
solidariedade e apoio”. A FAMS afirmou ter um relacionamento mais direto com
a ASSOPAES. J4 o SINDIUPES disse ter relacionamento com alguns
movimentos como: o da Transparéncia, Movimento Negro, de Mulheres e

Juventude socialista.

4.3.4 Papel exercido pelo conselheiro indicado pela entidade no
relacionamento entre esta entidade e CMES

As entidades apresentaram questdes bem diversas no que se refere ao papel
do conselheiro na relacdo da entidade com o CMES. Assim consideraram
como papel do conselheiro no CMES (APENDICE B):

o articulador de interesses;

0 representante da categoria e pode responder por ela;



€ um representante da categoria, mas o voto é da entidade;
falta socializacdo. Nao informa a entidade o que ocorre e decide sem

comunicar.

Na resposta dada pela entidade 1, verificamos, como nas demais questdes

apresentadas, que o consel

ho tem sido um espaco de defesa de interesses corporativos, portanto, o
conselheiro representante desta entidade deve exercer o papel de “articulador
de interesses” ou, ainda, como representante de uma categoria e “pode
responder por ela”. E, por fim, se observa uma nitida declaragdo da falta de
comunicacao entre o conselheiro e a entidade que esta representando.

Além de estarem mais voltados para os interesses especificos e além da
deficiéncia de comunicagédo entre a entidade e o CMES, ndo aparece nas falas
das entidades nenhum projeto que associe a suas atividades especificas as
necessidades do conselho as questbes da educacdo materializadas na forma
de acdes. Constatam-se apenas e sim de intencfes e discursos sobre a

qualidade da educagdo.

Um outro aspecto que pode ser associado aos descritos acima, refere-se ao
espaco que as entidades reservam em suas atividades/agenda para questdes
relativas ao CMES. Algumas afirmam que a comunicagdo é esporadica, outras
destacam que as informacfes e discussbes sdo levadas as assembléias e
reunides de diversos assuntos e que o conselheiro tem um espaco dentro
destas, se preciso for. Entretanto, ndo identificamos nas falas e acbes um
modelo de comunicacdo regular e efetiva de modo a possibilitar acdes
elaboradas em conjunto, ou seja, entre as entidades e o CMES. Em geral, a
atuacdo da entidade fica limitada a acdo do conselheiro representante no
CMES.

Ao serem indagadas sobre o que o CMES nao faz, mas que ainda poderia

fazer, algumas entidades reafirmaram as necessidades especificas do grupo



que qual representam, apontando suas maiores dificuldades, tais como: a
saude do trabalhador em educacéo, a regularizagdo dos centros de educacao

infantil, e outras.

Contudo, algumas ultrapassam as questdes corporativas e sugerem que 0
conselho deve conquistar uma maior autonomia, bem como uma ampliacéo
dos canais de participacéo e articulagdo com a sociedade civil. Tais entidades

demandam, portanto, maior visibilidade e poder de acdo ao CMES.

4.4 COMO VEM SE PROCESSANDO A PARTICIPACAO DA
SOCIEDADE NO CMES?

Este trabalho defende a idéia de que a participacdo ampliada da sociedade nas
politicas de educacdo seria uma das maneiras de se minimizar o impacto dos

interesses privados e maximizar os interesses publicos.

Verificamos, na percepcao dos conselheiros, duas visbes bastante distintas em
relacdo aos fatores responsaveis pela reduzida participacdo da sociedade no
CMES. Uma responsabiliza a populacéo, alegando que esta nédo tem interesse,
conhecimento, disposicédo para o trabalho voluntario e comprometimento para
participar. A outra visdo assinala que a falta de espaco para participacao,
intercambio e democratizacdo das relacdes entre o conselho e a sociedade
organizada, a cultura da auto-gestdo, a falta de instituicbes de cultura, o
clientelismo e a postura dos dirigentes escolares como fatores que dificultam

uma maior participacao da sociedade no CMES.

Diante do diagnéstico que constata a necessidade de uma maior participacdo
da sociedade nas politicas educacionais e, por conseguinte, no CMES, os
conselheiros apontaram algumas indicacfes para reverter este quadro. Ei-las:

¢ melhorar a participacdo nas associacdes de moradores;



criar movimentos na educacgéo, como o estudantil, dentre outros;
participar de reunides, e tudo que esteja relacionado a politicas publicas;
tomar ciéncia da importancia na participacao, pois muitos desconhecem
o direito de patrticipar;

participar por meio da busca de interacao e representacdo de classe;
ampliar o espirito voluntario e participativo;

fortalecer os conselhos municipais;

estabelecer interlocucao entre conselho e sociedade;

reunir a comunidade escolar semestralmente;

organizar os conselhos escolares na perspectiva destes assumirem o
comprometer-se em estudar com a comunidade a legislacdo pertinente
ao processo ensino-aprendizagem e outras;

valorizar os dirigentes comprometidos com a causa,

representar organizadamente e com independéncia politica;

participar efetivamente das entidades;

buscar informacdes para a transformagéo em atos.

Os conselheiros elencaram ainda um conjunto de fatores que impedem ou

dificultam uma maior participagdo da populacdo serrana nas politicas

educacionais, quais sejam:

auséncia de divulgacdo do CMES;

burocracia, interesses pessoais e politicos;

falta de maior espirito voluntario e participativo;

maior importancia a organizacgao coletiva;

clientelismo por parte de alguns dirigentes, em todos os niveis;

Reduto "politico" — minha area — dos (as) candidatos (as);

visdo e acdo de alguns dirigentes em todos 0s niveis ainda como
"qualquer coisa serve" para 0s estudantes da rede publica;
politica-partidaria;

experiéncia na participacdo de colegiados educacionais, ainda pouco
exercitada e o baixo reconhecimento publico dos mecanismos de

participagdo direta nos servigos educacionais;



e 0 descrédito nas politicas partidarias que acabam refletindo nas demais
organizacoes;

e interesses politicos, pessoais, falta de informacgéo e engajamento;

e falta de uma concepcdo - linha ideolégica de educacdo e sua

implementacéo.

Diante do exposto, percebemos que as discussdes do conselho e a qualidade
do trabalho envolvido nesse espaco se dao de maneira consciente. Consciente
no sentido de ter ciéncia da problematica que o envolve apesar das
divergéncias nas falas desses mesmos conselheiros. Os conselheiros
apontaram, ainda, as principais dificuldades que a participagdo social impde

hoje, bem como sinalizaram para algumas acdes que podem potencializa-la.

Como ressaltamos no inicio deste tdpico, ndo se tratava de avaliar as acoes
individuais de cada conselheiro, mas de refletir sobre os avancos e as
dificuldades impostas pela acdo coletiva. Assim, caminhamos para as
consideracfes finais deste trabalho, com o desafio de sintese das muitas
guestBes colocadas pelos préprios atores envolvidos diretamente no conselho

e por nés aqui.



5 CONSIDERACOES FINAIS

Este trabalho se prop6s a analisar a participacdo da sociedade civil nos
conselhos gestores de politicas publicas, tendo como l6cus de analise o
Conselho Municipal de Educagdo da Serra (CMES). Aqui, destacamos a
relacdo entre a participacdo da sociedade civil nos conselhos municipais de
educacao e a sua capacidade de deliberacao sobre a politica educacional em

nivel local a partir de um processo demaocratico.

O estudo sobre a participagao da sociedade civil nos conselhos municipais de
educacao nos possibilitou confirmar algumas idéias ja desenvolvidas no campo
de estudos sobre participacdo e conselhos, mas também sobre a politica
educacional, ja que nossa pesquisa privilegiou os conselhos municipais de
educacédo. Permitiu-nos também discutir algumas questdes relativas a gestéo e

a participacao em nivel local.

Apesar dos muitos estudos ja produzidos sobre conselhos, deve-se levar em
consideracdo que a experiéncia dos conselhos municipais de educacdo é
bastante recente na maior parte do Pais. Nesse sentido, os resultados
expostos devem considerar esse aspecto como um dado importante. Alguns
limites sdo impostos pelo tempo histérico destes espacos. Contudo, vimos que

algumas analises ja puderam ser feitas.

Como foi constatado na literatura que trata o tema da participacdo, a
experiéncia conselhista foi uma demanda basica da maioria dos movimentos
sociais brasileiros nos anos de 1980. No municipio da Serra, contou com a
participacdo dos diversos segmentos sociais (partidos de esquerda,
movimentos de bairro, movimento de professores, associacfes empresariais e
de moradores) para a sua criagdo, estruturacdo e funcionamento. Nos anos
1990, esta demanda foi absorvida como estratégia politica pela maioria dos
projetos governamentais, para viabilizar a questdo da participacdo da

populacdo nos 6rgéos e politicas estatais.



No caso do municipio da Serra, esta experiéncia aparece com destaque no
cenario estadual, haja vista 0 desenvolvimento de a¢des organizadas pelo
CMES, com repercussdao estadual e nacional. Dentre essas acgbes, é
importante destacar sua participacdo na organizacdo de um encontro Nacional
da UNCME, ocorrido em outubro de 2005. O CMES teve ainda importante
papel enquanto articulador e organizador da UNCME/ES. Esteve na
presidéncia desta organizacdo e na Ultima elei¢cdo; aprovou um novo formato
para diretoria da UNCME, promovendo uma maior descentralizacdo e

participacdo dos conselhos e municipios do interior do Estado.

O CMES, que vem mantendo contato com a UNDIME/ES, organizou o I
Encontro Estadual da UNCME em parceria com a UNDIME/ES; e foi
responsavel ainda por auxiliar na criacdo, organizacdo e estruturacdo dos
conselhos municipais de educacdo do Estado do Espirito Santo. O | Encontro
Estadual da UNCME foi realizado em 2003. Nesse periodo, o Espirito Santo,
tinha 38 Conselhos Municipais de Educacdo. Hoje, conta com conselhos em

quase todos os 78 municipios do Estado.

Duas Assembléias Municipais de Educacdo foram organizadas pelo CMES.
Essas assembléias contaram com a participacdo de varios segmentos da
sociedade voltados para a discussao e elaboracdo de acbes para enfrentar os
dilemas e desafios da educacado e, mais especificamente, os da educacdo em

nivel local.

Assim, como foi exposto no item 4, pode-se afirmar que a experiéncia
conselhista em nivel local, principalmente a partir das acdes do CMES, tem
possibilitado a construgdo de estruturas para o funcionamento dos sistemas
municipais de educacdo. Podemos afirmar que este processo vem
proporcionando um grande aprendizado politico e técnico no campo

educacional em nivel local.

Um municipio como a Serra, que até a década de 1990 ndo possuia uma rede
municipal de educacao organizada, viveu em poucos anos momentos de muito

trabalho e aprendizado acerca da gestdo das politicas educacionais. Como



vimos, houve uma siginificativa movimentacao por parte de algumas entidades
no sentido de apoiar um novo projeto de gestdo para o municipio, com base em

critérios mais democraticos.

Assim, afirmamos que esse periodo foi marcado por uma visdo mais moderna
da administragdo, dando apoio a muitos dos eventos realizados; que a gestéo
da coisa publica envolveu, em termos quantitativos, um numero maior de
atores no debate sobre a politica educacional; proporcionou um aprendizado
para 0s atores na constru¢do desse processo. E, por fim, a nosso ver, vem

formando uma elite dirigente (técnica e politica) na area educacional.

Podemos afirmar também que o processo ampliou o debate, ecoou, em parte,
nos ouvidos da sociedade, permitiu uma maior publicizacdo das acbes das
politicas educacionais, principalmente se for comparado com os periodos

anteriores (até meados da década de 1990).

Constamos, pois, um avanco das insituicdes. Avanco em termos numericos e,
de antemao, defendemos esse avan¢co como sendo importante para o0 processo
de democratizacdo do Pais. Mas, como nos lembra Olavo Brasil, ndo podemos
perder de vista uma definicdo substantiva da democracia: “[...] a democracia
nao deve ser vista apenas como método despido de conteddo humanista, e
menos ainda como método exclusivamente voltado para a selecdo de

liderancas encarregadas do processo decisorio” (LIMA JUNIOR, 1997, p. 33).

A partir da analise da estrutura e do funcionamento dos Conselhos Municipais
de Educacdo, mais especificamente, do CMES, chegamos a algumas
conclusdes. A primeira delas refere-se ao formato institucional dos conselhos.
Dentro da estrutura dos sistemas de educagdo, os conselhos municipais
ocupam um lugar que, na nossa avaliacao, tende a reducdo da sua capacidade
de estabelecer as politicas. Entretanto, vale destacar isto: ainda que os
conselhos tivessem total autonomia no sentido de estabelecer a politica

educacional, ndo poderiamos afirmar que o seu processo seja democréatico.



N&o obstante, sendo um espaco publico, uma arena de debate, de politizacao
das questdes relevantes da politica (nacional, local e educacional), o CMES
pode ser um espaco de poder. Assim sendo, ainda que seja avaliada no plano
do debate, sua importancia ndo poderia ser desconsiderada pelos gestores da

politica.

A forca do CMES no sentido explicitado anteriormente encontra em sua
dindmica de funcionamento alguns entraves. O primeiro deles refere-se as
acOes que acabam por favorecer as praticas burocratico-cartoriais, confirmando
estudos ja realizados em relacdo ao tema dos conselhos, apesar de algumas

indicagOes que supostamente apontariam para um outro caminho.

O outro entrave que, a nosso ver, é ainda mais problematico, refere-se a
questdo da composicdo e, por conseguinte, dos atores que efetivamente
participam no conselho. Nesse sentido, apontamos trés fatores que se
interligam e acabam produzindo uma baixa participacdo politica no CMES: a
participacdo limitada as entidades com assento no CMES; a baixa
representatividade destas entidades junto a sociedade em geral; e a reduzida

participacdo dos segmentos mais pobres e menos escolarizados da populacao.

Em relacdo a participacdo limitada a algumas entidades, destacamos a
auséncia dos conselhos de escola e dos representantes estudantis. Além
disso, como observamos, a participacgéo fica limitada a alguns atores que estéo

presentes em diversos espagos do governo municipal.

No que se refere a baixa representatividade das entidades junto a sociedade
em geral, destacamos que algumas dessas entidades, por apresentarem
carater mais privativo, tendem a ver o conselho como um braco do Estado.
Assim, para essas entidades, sua participacdo nesse espaco torna-se
importante na medida em que permite demarcar seus interesses. Portanto, ndo
véem o conselho como espaco de democratizagdo das politicas educacionais,
até mesmo porque disputam com o Estado a oferta da educacdo e se

consideram mais eficientes no oferecimento dela.



Dentro desta perspectiva, o conselho é visto como um 6rgao burocratico de um
Estado ineficiente e incapaz de oferecer servicos de qualidade a populagéo. Tal
argumento corrobora a ideologia disseminada nos anos 1990 da crise do
Estado num contexto neoliberal, ou seja, num contexto de reducdo dos gastos

com politicas sociais.

A sociedade civil é heterogénea. Além de comportar os interesses da classe
trabalhadora, comporta os interesses da classe empresarial, sendo permeada
pelos conflitos inerentes e irreconcilidveis do sistema capitalista entre capital e
trabalho. Assim, estdo presentes na composicdo do CMES, por meio dos
segmentos representantes da sociedade civil, interesses contrapostos: os dos
empresarios e os dos trabalhadores. O poder publico (Estado capitalista) posto
que é rodeado pelos interesses do capital e do trabalho, procura atender os

interesses de um e de outro.

Tais contradicdes aparecem no CMES tanto na maneira de conceber o
conselho como na avaliacdo que se faz de suas funcdes. Por exemplo, um
conselheiro afirmando que o conselho deveria ter mais autonomia diante do
poder publico, mas reconhecendo sua importancia no que se refere ao
provimento de servi¢cos de qualidade a sociedade é diferente de um outro que
ndo reconhece o conselho como sendo um espaco em potencial de
participacdo e ampliacdo da democracia. Este ultimo parte da premissa de que

o Estado é ineficiente e incapaz de dar conta das demandas sociais num

mundo que opera na logica do liberalismo econdmico — a do mercado.

Os conselhos vivem esta tensdo: ser um orgdo de Estado, e advogar sua
autonomia, precisando ampliar a participacdo social e dando énfase as
necessidades das camadas populares excluidas do processo de participacdo

politica e econdémica.



Na maioria das vezes, observa-se que os conselhos tém valorizado muito mais
a participacdo em termos do acesso da populacdo aquele servigo oferecido
pela politica em discussdo que a participacdo politica, nas decisbes a serem
tomadas. Tal comportamento se da pela crenca em que os conselheiros, em
sua maioria, tém o saber técnico e a funcédo de consultor que o conselho deve

ter.

Outro aspecto que corrobora a dificuldade da participacdo das camadas
populares e de outros segmentos da sociedade € a idéia de que pensar a
Educacdo enquanto uma area de conhecimento é tarefa para os profissionais
experts da area, porque sdo conhecedores do assunto. Entendem das leis, das
correntes pedagogicas, dos filésofos da educacédo, principalmente por serem
letrados e portadores de um saber que ir4 transformar o modo de pensar do

povo.®?

Esta é uma idéia ainda muito presente nas praticas sociais e que se fazem
também presentes na area educacional. S&o contrarias ao que pregaram
alguns pensadores como Paulo Freire, por exemplo. Mas quando se trata de
parar para elaborar politicas e decidir sobre elas, a quem se consulta?
Consultam-se os notaveis. Por isso, o Conselho deve ser uma camara de

notaveis, guardides do saber letrado.

Vemos esta realidade como um dilema a ser pensado, ja que ndo assumindo
nenhuma posigéo extremista, acreditamos que as sociedades (mesmo as ndo
capitalistas) sempre produziram em maior ou menor grau grupos em seu

interior mais letrados ou intelectualizados que outros.

%2 Tal visdo se difere da concepcdo gramsciana de intelectual organico conforme desenvolvido por
Gramsci em Concepcao Dialética da Historia, 1981. Os intelectuais ndo constituem uma classe
propriamente dita, mas sdo grupos vinculados as diferentes classes. Esse vinculo é organico quando o
intelectual se origina da classe que representa. Assim, os intelectuais para Gramsci, se constituem na
camada social encarregada de gerir a superestrutura do bloco histérico, assegurando o vinculo organico
entre estrutura e superestrutura.



No caso das sociedades ocidentais contemporaneas, esta questdo tem sido
potencializada uma vez que um dos principais sistemas de distribuicdo de
renda e prestigio é baseado em critérios que consideram o grau de
escolaridade ou de cultura em letras dos individuos. Alguns grupos foram e sé&o
historicamente excluidos deste processo, portanto, se encontram numa posi¢cao

de extrema desigualdade.

Uma sociedade democratica deve ser estruturada a partir da igualdade
concreta dos produtores e da liberdade efetiva dos cidaddos. Conforme Boron
(1994, p. 8), ndo se pode compreender o significado da democracia se ndo a

concebermos como:

[...] um projeto indivisivel que repousa em duas exigéncias: por um
lado, um conjunto de regras ‘certas’ do jogo que permita
institucionalizar — e provisoriamente resolver — 0s antagonismos
sociais e chegar a resultados 'incertos', isto é, nem sempre
necessariamente favoraveis aos interesses das classes dominantes;
por outro, a democracia também contém uma definicdo de 'boa
sociedade’ que, dialeticamente, finaliza no socialismo.

Para este autor, pensar a transicdo democréatica da América Latina limitada a
uma “engenharia politica” € um grande equivoco. Ou seja, a democracia nao
pode ser pensada apenas ou exclusivamente como uma categoria politica que
estabelece um tipo especifico de relacdes entre o Estado e a sociedade civil
(BORON, 1994, p. 10).

Além disso, € importante destacar, como nos lembram alguns dos muitos
estudiosos do tema, tais como, Behring (2001); Gohn (2000); Nogueira (2004);
Raichellis (1998); Silva (2005), que os conselhos n&do podem ser vistos como
substitutos da democracia representativa nem como bracos auxiliares do
executivo ou, ainda, como substitutos da participacdo popular em geral. Eles
sdo apenas um espaco possivel. Apesar de todas as criticas feitas a seu
formato, ainda consideramos que seja importante a participacdo nesses
espacos, como forma de luta pela conquista dos direitos sociais e também de

transformacao social.



A participacdo encontra ainda, outros entraves que estdo presentes nao so nos
espacos dos conselhos. Tais entraves referem-se a heranca de um Pais
fortemente marcado por uma “[...] histérica debilidade dos componentes
republicano e liberal da nossa democracia” (TATAGIBA, 2003, p. 67).
Reforcam, ainda, a construcdo de uma relacdo Estado/sociedade baseada no
autoritarismo, na caréncia e no privilégio de alguns, mediada pela tutela e favor
e, mais recentemente, pelo populismo e clientelismo. Por tudo isto, o Estado

brasileiro € marcado por uma cultura politica antidemocratica.

Destaca-se, além disso, a fragilidade de nossas instituicbes politico-
representativas: os partidos e o legislativo. Tais temas apresentam um conjunto
de questdes tedrico-metodoldgicas que ndo foram contemplados neste
trabalho, mas, dada a abrangéncia do tema, se fizeram de alguma maneira

presentes. Ficam, pois, como agenda para futuras pesquisas.

Assim, quando falamos em transformagé&o radical da sociedade, esbarramo-
nos num Pais que, ao entrar no processo de modernizacéo fé-lo sem promover
rupturas com as elites tradicionais e oligarquicas do pais. O Brasil chega ao
final da década de 1980, em seu processo de redemocratizacdo, e elege um
“llustre desconhecido” que deu cabo a uma “contra-reforma” do Estado e inicia
um processo de completa desestruturacdo de seu aparelho. Tudo isto em
consonancia com as orientacdes de um projeto neoliberal arquitetado em nivel
internacional, por forca de uma nova fase de acumulacdo -capitalista
(BEHRING, 2003).

Dentro desta perspectiva, aparece uma questdo que nao pode deixar de ser
enunciada. Os conselhos, posto que divididos em politicas setoriais, acabam
contribuindo com a fragmentacdo e/ou diluicdo das questdes politicas mais
amplas e dificultando a constru¢cdo de um projeto politico global de sociedade
(RAICHELIS, 2000). Este é, mais um dos desafios a participacdo na
modalidade conselhista. Mas ndo é so isso. Trata-se de um desafio que vem
sendo mais premente diante das investidas cada vez mais destrutivas do
capital e da necessidade da construcdo das identidades coletivas que foram

drasticamente destruidas, principalmente a partir do final do século passado.



Assim, a criagdo dos conselhos municipais de educacdo, como espacos
democréticos, participativos e contraditérios na conducdo da politica
educacional, representa um avanco na sociedade brasileira. Entretanto, esse
potencial politico dos conselhos estd ameacado em frente as novas
transformacdes do capitalismo contemporéneo, que submete tudo e todos a
sua légica destrutiva e incontrolavel (MESZAROS, 1987).

Estamos diante de um quadro desfavoravel as praticas democraticas. Os
conselhos séo atingidos, o que dificulta o pleno exercicio do seu papel
constitucional, legal e politico (BEHRING, 2001). Ainda assim, acreditamos na
perspectiva de que os conselhos tém grandes potencialidades como arenas de
conflitos e negociacéo, em que a politica de educacédo sera definida no jogo de
interesses antag6nicos. Mas de maneira alguma os conselhos podem ser
pensados como o0s Unicos espacos de participacdo. Portanto, € fundamental a
vinculacdo dos conselhos com os demais movimentos da sociedade em prol da

luta pela radicalizacdo da democracia e da cidadania, como acéo estratégica.
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APENDICE A — Questionéario da Pesquisa/ Conselheiro

QUESTIONARIO De PESQUISA:
PERFIL DO CONSELHEIRO

Conselho Municipal de Educagéo da Serra - CMES
Data: /___ /2005 Questionario N°:

|- DADOS PESSOAIS

1.Sexo ( )Masc. ( )Fem.
2 — Faixa etaria

[1( ) Até 24 anos [2( )De25a34 [3( )De35a44 [4( )De 45259 [ 5( ) 60 ou mais |
3 - Renda familiar (em Reais)

[1( )até1SM [2()1a2SM [3( )2a5SM [4( )5a10SM [5( )acimade 10 SM |

Valor em R$?

4 — Grau de Instrucdo

1( ) Analfabeto

2( ) Ens. Fund. Incomp.

3( ) Ens. Fund. compl.

4( ) Ens. Médio incom.

5( ) Ens. Médio compl.

6( ) Superior incompl.

7( ) Superior completo

5 — Formacgao (onde se aplicar).

6 — Ocupacéo.
Il- DADOS INSTITUCIONAIS

7- Qual segmento vocé representa no Conselho? Coloque ao lado do segmento especificado a entidade que
vocé representa no Conselho.
7.1- () Prestadores de Servigos. 7.2- ( ) Profissionais de Assisténcia Social 7.3- ( ) Usuarios

7.4- () Outro. Qual?

8- Ha quanto tempo vocé atua nesta entidade?

8.1- ( ) Até 1 ano
8.2-()1-2anos
8.3-( )3-4anos
8.4-( )5-6anos
8.5-( )7-8anos

8.6- ( ) 9-10 anos

8.7- ( ) Mais de 10 anos

9- Qual a sua funcéo na entidade?

9.1- ( ) Presidente
9.2- () Vice-Presidente
9.3- () Secretario
9.4- () Tesoureiro

9.5- () Técnico contratado. Qual é a profissédo? 9.6- ( ) Técnico voluntario. Qual é a profissdo?

9.7- () Outro. Qual?

10- Como vocé foi indicado na sua entidade para participar do Conselho?
10.1- ( ) Eleito em Assembléia da entidade

10.2- ( ) Indicado pelo presidente ou diretoria da entidade

10.3- ( ) Sou presidente e me auto indiquei
10.4- () Outro forma de indicagdo. Qual?

11- H& quantas gest8es sua entidade participa neste Conselho?

11.1- ( ) Primeira gestéo
11.2- ( ) Segunda Gestéo
11.3- () Terceira Gestédo
11.4- ( ) Quarta Gestao

ll- CULTURA DE PARTICIPAGCAO

12- Liste abaixo os movimentos sociais que vocé possui experiéncia de participacao?
12.1- ( ) Associagé@o de Moradores

12.2- () Sindicato. Qual?

12.3- () Clube de Servicos (Rotary, Lions, etc)
12.4- () Partido Politico. Qual?

12.5- ( ) Grémio Esportivo
12.6- ( ) Outro. Qual?

12.7- ( ) Nao possui experiéncia



13- Caso vocé participe de outro Conselho, assinale abaixo:
13.1- ( ) Conselho de Saude

13.2- ( ) Conselho de Educagéo

13.3- ( ) Conselho dos Direitos da Crianca e do Adolescente
13.4- ( ) Conselho dos Direitos da Pessoa com Deficiéncia
13.5- ( ) Conselho dos Direitos da Pessoa Idosa

13.6- ( ) Outro. Qual?

14- Que atividades vocé tem participado nos movimentos sociais:

14.1- ( ) trabalho voluntario

14.2- () reunibes

14.3- () abaixo-assinados

14.4- () manifestacdes de protesto

14.5- ( ) greve

14.6- ( ) Outra. Qual

15- Qual a sua principal fonte de informag&o sobre os acontecimentos politicos e sociais atuais?

15.1- ( ) Jornal

15.2- () Televisao

15.3- ( ) Radio

15.4- () Internet

15.5- ( ) Revistas

15.6- ( ) Conversas com amigos e parentes
15.7- () Outro. Qual

16- Que tipo de atividade de capacitacdo técnica ou politica vocé participou nos ultimos 2 (dois) anos?
16.1- ( ) Cursos

16.2- ( ) Seminarios

16.3- ( ) Conferéncias

16.4- ( ) Congressos

16.5- ( ) Féruns

16.6- ( ) Outro. Qual?

IV- RELAGAO REPRESENTANTE E REPRESENTADO

17- A pauta é discutida com a entidade antes das reuniées do Conselho?
17.1-( ) Sim
17.2- ( ) Néo

18- De que forma vocé repassa as discussdes e deliberagées do Conselho a sua entidade?
18.1- ( ) Em Assembléia Geral da Entidade

18.2- ( ) Em reunido com a Diretoria

18.3- () Informativo/Jornal

18.4- ( ) Quadro/Mural

18.5- () Correio Eletrdnico (e-mail)

18.6- ( ) Outra. Qual?
V- CONDIGCOES E PROCESSOS DE TOMADA DE DECISOES NO CONSELHO

19- Quem define a pauta das sessdes plenarias?
19.1- ( ) A diretoria executiva

19.2- ( ) O Secretério Executivo

19.3- ( ) Os conselheiros em sessao plenaria

19.4- Outro. Qual?

20- Qual sua avaliagéo sobre a estrutura organizacional do Conselho:

20.1- ( ) Otima

20.2- ( ) Boa

20.3- ( ) Regular
20.4- ( ) Ruim
Justifique sua resposta:

21- As informagdes referentes a Politica de Educacédo e outras necessarias para o controle do Conselho, tém
sido fornecidas regularmente pelas Secretarias Municipais?

21.1-( ) Sim

21.2-( ) Nao

22- Como vocé avalia o acesso as informacg6es fornecidas pelas Secretarias Municipais?
22.1- () Gtimo

22.2-( ) Bom

22.3- ( ) Regular

22.4- ( ) Ruim

Justifique sua resposta:

23- Qual o seu poder de influéncia nas delibera¢gdes do Conselho?



23.1- () Alto

23.2- ( ) Médio

23.3- () Pouco

23.4- ( ) Nenhuma
Justifique sua resposta:

VI. O CONSELHO

24 — O que é o CMES?
25 — Qual a importancia do CMES?
26 — O CMES melhorou a educagéo na Serra?Como?

27 — O CMES tem sido um fator de democratizacéo da educagdo na Serra? Como?

28 — Como o CMES se relaciona com ...?

a) Os profissionais de educagéo.

b) A Secretaria de Educacéo; c) Os alunos e pais de alunos;d) As associacGes de moradores;e) A Camara de
Vereadores.

VI. O CONSELHEIRO

29 — O que faz um membro do CMES? Quais as atividades que desenvolve no Conselho?

30 — Quais dessas atividades o(a) Sr(a), como conselheiro(a), mais desenvolve?

31 — Que importancia o(a) Sr(a) atribui as atividades que desenvolve dentro do CMES?

32 — De que maneira suas atividades no Conselho se relacionam com...?

a) a entidade que o(a) Sr(a) representa;b) a populacdo da Serra;c) o governo municipal.

VII. POSSIBILIDADES E LIMITES
Pensando nas atividades que o Conselho desenvolve e poderia desenvolver, por favor, responda:

33— 0 que o(a) Sr(a) acha que o Conselho ainda néo faz e poderia fazer pela educagéo na Serra?

34 — Que fatores impedem ou dificultam um melhor trabalho do Conselho?

35 — Que fatores impedem ou dificultam um melhor trabalho dos conselheiros no CMES?

36 — Que fatores impedem ou dificultam um melhor trabalho seu como membro do CMES?

37 — Que fatores impedem ou dificultam uma maior participagcdo da sociedade nas politicas de educagéo na Serra?
38 — Em sua opinido, de que maneira a sociedade poderia participar mais das politicas de educagéo na Serra?

39 — Que fatores externos ao Conselho impedem ou dificultam uma maior participagdo da populagdo nas politicas de
educagdo na Serra?

Entrevistado; Endereco/Tel



APENDICE B - Questionario da Pesquisa/Entidade

QUESTIONARIO DE PESQUISA
CARACTERIZACAO DA ENTIDADE

Conselho Municipal de Educagéo da Serra - CMES
Data: /___ /2005 Questionario N°:

Item 1. Caracterizagao da Entidade:
1.1. Nome:

1.2 — Quem Representa?

1.3 — Objetivos Principais?

1.4 — Que atividades tem desenvolvido?

Item 2. Funcionamento da Entidade:

2.1 — Com que fregiiéncia se retine?

2.2 — Quais os principais assuntos tratados nas reunifes?

2.3 — Qual o papel de sua entidade na vida social e politica do municipio da Serra?

2.4 — Qual contribuigdo tem sido dada pela entidade para a promogé&o dos interesses de seus associados?

2.5 — Que estratégias a entidade tem usado para alcancgar seus objetivos?

2.6 — Com tem sido as relagdes da entidade com ...?

a) Sindicatos, centrais sindicais e outras associa¢des profissionais; b) o governo municipal;

c¢) entidades religiosas, filantrépicas e movimentos sociais;d) associacfes de moradores;e) a Camara de Vereadores; f)
Outros.

Item 3. Relag6es com o CMES:

3.1 — De que maneira as atividades da entidade se relacionam com a politica de educag¢éo no municipio da Serra?

3.2 — Qual a importancia da politica de educacéo para os objetivos da entidade?

3.3 — Como tem sido as relagBes entre a entidade e 0o CMES?

3.4 — Qual o papel jogado pelo conselheiro indicado pela entidade nesse relacionamento entre esta e o CMES?

3.5 — A presenca de um membro desta entidade dentro do Conselho tem permitido uma efetiva participagdo da
entidade nas politicas de educacéo na Serra? De que maneira?

3.6 — Qual o espaco que a entidade reserva para os assuntos relativos ao CMES em suas atividades e debates? Qual
a importancia do representante no CMES dentro das atividades da entidade?

Item 4. Possibilidades e limites:

Pensando nas atividades que o Conselho desenvolve e poderia desenvolver, por favor, responda:

4.1 — O que o(a) Sr(a) acha que o Conselho ainda ndo faz e poderia fazer pela educagéo na Serra?

4.2 — Que fatores impedem ou dificultam um melhor trabalho do Conselho?

4.3 — Que fatores impedem ou dificultam uma maior participagdo da sociedade nas politicas de educacéo na Serra?
4.4 — Em sua opinido, de que maneira a sociedade poderia participar mais das politicas de educacéo na Serra?

4.5 — Que fatores impedem uma maior participagdo desta entidade nas politicas de educagédo da Serra?

4.6 - Que fatores impedem uma melhor participagdo desta entidade no CMES?

Entrevistado: Endereco/Tel.



APENDICE C — Roteiro para subsidiar a entrevista sobre o processo
de implantacdo do CMES

ROTEIRO PARA ENTREVISTA COM SECRETARIA EXECUTIVA E
ADMINISTRATIVA DO CMES - HISTORICO DE CRIACAO DO CMES.

Conselho Municipal de Educacédo da Serra - CMES

Data: _ / /2005 Questionario N°:

1. Como se deu o processo de formacao/implantacdo do Conselho Municipal de Educacéo da
Serra?

2. Quais os sujeitos/entidades que participaram desse processo?

3. Apés a lei de criagdo do Conselho, quando de fato ele comegou a funcionar?

4.Que fatores vocé considera ter contribuido para a sua criagdo?

5. Como se deu o processo de escolha das entidades e instituicBes que participam e/ou tém assento no
CMES?

6. Existe alguma entidade, cuja participacdo esta prevista na composicdo do CMES, mas que
atualmente ndo tem nenhum representante no CMES?

7. Por que a vaga do segmento de alunos néo foi preenchida?
8. Existindo uma vaga néo preenchida por alguma entidade no CMES, o que faz o conselho?

9. Como foi realizado o Ultimo processo eleitoral?



ANEXOS



ANEXO A — Roteiro de observacdes das sessofes plené\rias63

O tipo de observacédo sera a ndo participante/Simples
1- Qual a pauta, data, horario e local da plenaria?

2- Como é a dinamica da plenaria (abertura, presidéncia, secretaria, ha inscricdes prévias para
a fala, ha respeito aos pontos de pauta, tempo de discussdo para os pontos, teto da plenaria,
todos os pontos previstos séo discutidos?)

3- Como ocorre a participacéo dos conselheiros?

quem fala?

quem critica e propde? O que propde?
guem somente critica?

quem fica sempre calado?

4- Quais as delibera¢des/encaminhamentos e 0s responsaveis pelo seu cumprimento/acdo?
5- Outras observacgdes relevantes.

Para o registro das observaces sera utilizado o diario de campo, que
terd o seguinte roteiro:

Observacao da Sessao Plenaria de / /2004 - Horério: Local:

1- Pauta: 2- Dindmica da Plenaria: 3- Participacdo dos Conselheiros: 4-
Deliberagdes/Encaminhamentos e Responsaveis:

5- Outras Observacdes Relevantes; 6- Avaliacdo do Observador: Data e Assinatura

% Fonte: Silva (2005).



ANEXO B — Roteiro Pesquisa Documental®

ROTEIRO PESQUISA DOCUMENTAL:
1- Levantamento na Secretaria do CMES:
a) Legislacéo (Lei de criagao, regimento interno, resolucdes)

data de criacédo

competéncias

composi¢éo do conselho

eleicéo da sociedade civil

funcionamento do conselho (sessées plenarias, comissdes de trabalho, dinamica)
substituicdo de conselheiro

namero de gestdes dos representantes da sociedade civil

b) Atas e Lista de Freqliéncia das Sess6es Plenarias e das Comissées de Trabalho

as pautas

assuntos discutidos e deliberados
frequéncia dos conselheiros
processo eleitoral da sociedade civil
assuntos discutidos nas comissdes
participantes das comissdes

c) Documentos das Entidades eleitas (Estatuto, ata de elei¢cdo do representante para participar do processo eleitoral da
sociedade civil)

o finalidade da entidade
. data de criacao
. processo eleitoral para indicagéo de seu representante

d) Outros documentos relevantes

. Histérico dos conselhos

% Fonte: Silva (2005).



