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Por que construir canais de participacdo da sociedade organizada para o controle
social, ja que existem as instituicdes do Estado com tal competéncia. E possivel numa
formagcdo social capitalista, a sociedade civil controlar as a¢des pablicas ou do préprio
capital? [...] Serd que é por esta via de participacdo que podemos vislumbrar a
possibilidade de democratizacéo da gestdo e construgdo de uma nova sociedade, como
uma transicdo possivel, perguntamos-nos? (Santos, 20183, p. 1).



RESUMO

A presente tese discute a temética da participacdo e controle social em um Conselho de
Educacéo. O objetivo geral desta pesquisa foi analisar como se estrutura, se organiza e funciona
0 Conselho Municipal de Educacéo de Imperatriz-MA para o exercicio do controle social dos
sujeitos sobre o Estado, na perspectiva da participacdao cidadd. A metodologia deste trabalho
baseou-se na modalidade de pesquisa analitica de natureza qualitativa e a coleta de dados
ocorreu mediante os seguintes instrumentos metodoldgicos: pesquisa bibliogréfica, documental
e entrevista semiestruturada. Neste estudo de caso, foram entrevistados conselheiros de
educacdo do CME de Imperatriz-MA. A base epistemoldgica desta tese foi fundamentada no
materialismo historico-dialético. Para o tratamento dos dados foi utilizado o método da analise
de contetdo. Os achados da pesquisa permitiram constatar que a estrutura, a organizacao e o
funcionamento do CME pesquisado sdo influenciados pelo centralismo burocratico e dirigismo
politico emanados da gestdo publica municipal, o que resulta em limitacdo e incipiéncia na
participacdo cidada e ndo efetivacdo do controle social dos sujeitos sobre o Estado. Logo, os
tracos da cultura politica tradicional foram evidenciados de varias maneiras nas analises dos
documentos oficiais e entrevistas, como na composicao desigual do Colegiado pesquisado (ndo
paritario); na persisténcia de prerrogativa regimental exclusiva ao dirigente da pasta da
educacéo; na dependéncia para o exercicio da funcdo de conselheiro; na insuficiéncia de debates
sobre temas ligados ao controle social do Estado; no consenso entre membros do Colegiado e
0 governo municipal; na auséncia de publicizacdo das acGes praticadas; no papel burocratico
desempenhado pelo Conselho; e na inexisténcia de fiscalizacdo da aplicacdo de recursos
publicos destinados a educacdo municipal. Portanto, os resultados da presente pesquisa
revelaram que o CME investigado desempenhava um papel burocratico de homologacéo das
demandas da Secretaria de Educacdo do Municipio, 0 que pouco contribui com a

democratizacdo e o controle social da gestdo da educacéo local.

Palavras-chave: participacdo; controle social; Conselho Municipal; educacao.



ABSTRACT

This thesis discusses the theme of participation and social control in an Education Council. The
general objective of this research was to analyze how the Municipal Education Council of
Imperatriz-MA is structured, organized and functions to exercise social control of subjects over
the State, from the perspective of citizen participation. The methodology of this work was based
on analytical research of a qualitative nature and data collection occurred using the following
methodological instruments: bibliographical, documentary research and semi-structured
interviews. In this case study, education counselors from the CME of Imperatriz-MA were
interviewed. The epistemological basis of this thesis was based on historical-dialectical
materialism. The content analysis method was used to process the data. The research findings
allowed us to verify that the structure, organization and functioning of the researched CME are
influenced by bureaucratic centralism and political leadership emanating from municipal public
management, which results in limitations and incipience in citizen participation and the lack of
effective social control of subjects over the State. Therefore, the traces of traditional political
culture were evident in several ways in the analyzes of official documents and interviews, such
as the unequal composition of the Collegiate studied (non-parity); in the persistence of
exclusive regulatory prerogative to the head of the education department; dependent on the role
of counselor; in the insufficiency of debates on topics linked to the State’s social control; in the
consensus between members of the Board and the municipal government; in the absence of
publicization of the actions carried out; in the bureaucratic role played by the Council; and the
lack of supervision over the application of public resources allocated to municipal education.
Therefore, the results of this research revealed that the investigated CME played a bureaucratic
role in approving the demands of the Municipal Education Department, which contributes little

to the democratization and social control of local education management.

Keywords: participation; social control; City Council; education.



RESUMEN

Esta tesis aborda el tema de la participacion y el control social en un Consejo de Educacién. El
objetivo general de esta investigacion fue analizar como se estructura, organiza y funciona el
Consejo Municipal de Educacion de Imperatriz-MA para ejercer el control social de los sujetos
sobre el Estado, desde la perspectiva de la participacion ciudadana. La metodologia de este
trabajo se baso en una investigacion analitica de caracter cualitativo y la recoleccion de datos
se produjo mediante los siguientes instrumentos metodoldgicos: investigacion bibliogréfica,
documental y entrevistas semiestructuradas. En este estudio de caso se entrevisto a orientadores
educativos del CME de Imperatriz-MA. La base epistemoldgica de esta tesis se baso en el
materialismo histérico-dialéctico. Para el procesamiento de los datos se utilizé el método de
analisis de contenido. Los hallazgos de la investigacion permitieron verificar que la estructura,
organizacion y funcionamiento de los CME investigados estan influenciados por el centralismo
burocrético y el liderazgo politico emanado de la gestion publica municipal, lo que resulta en
limitaciones e incipiencia en la participacion ciudadana y en la ineficacia del control social de
los sujetos sobre el Estado. Por lo tanto, las huellas de la cultura politica tradicional se
evidenciaron de varias maneras en los andlisis de documentos oficiales y entrevistas, como la
composicion desigual del Colegiado estudiado (no paridad); en la persistencia de la prerrogativa
regulatoria exclusiva del titular del departamento de educacién; dependiente del rol de
consejero; en la insuficiencia de debates sobre temas vinculados al control social del Estado; en
el consenso entre los miembros de la Junta y el gobierno municipal; en ausencia de publicidad
de las acciones realizadas; en el papel burocratico desempefiado por el Consejo; y la falta de
supervision sobre la aplicacion de los recursos publicos asignados a la educacion municipal.
Por lo tanto, los resultados de esta investigacion revelaron que el CME investigado jugd un
papel burocréatico en la aprobacion de las demandas de la Secretaria Municipal de Educacion,

lo que poco contribuye a la democratizacion y control social de la gestién educativa local.

Palabras-clave: participacion; control social; Consejos Municipales; Educacion.
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1 INTRODUCAO

O trabalho de tese ora denominado de “O Conselho Municipal de Educacdo de
Imperatriz-Maranh&o a luz da participacdo e do controle social” tem como concepc¢éo inicial
alguns questionamentos no campo das politicas publicas, desde a graduacdo em Direito e
perpassando por toda trajetoria académica e profissional deste autor, especialmente quando da
atuacdo como professor efetivo na rede estadual de ensino em Imperatriz-MA. Portanto, se faz
necessario o entendimento das motivacdes que levaram ao estudo sistematico da gestdo das
politicas publicas educacionais, sobretudo em relacdo a tematica da participacdo social em
Conselhos Gestores de Politicas Publicas, no ambito da Administracdo Publica Municipal. Cabe
ressaltar os Conselhos Municipais de Educacdo (CMESs) como 6rgdos propicios a reproducao
das relacGes sociais locais, com base na cultura politica prevalente na gestdo municipal, como
parece ser comum na maioria dos municipios brasileiros.

No periodo compreendido entre os anos de 2008 e 2009, durante o curso de
Especializacdo em Metodologia do Ensino Superior, realizado no Centro de Estudos Superiores
de Imperatriz da Universidade Estadual do Maranhdo (CESI/UEMA), este pesquisador pode
problematizar com maior rigor cientifico algumas questdes ligadas diretamente ao fendbmeno
do controle social, bem como a participacao sociopolitica em Conselhos Gestores de Politicas
Pablicas. Nessa mesma época, 0 exercicio da profissdo docente despertou no autor algumas
inquietacOes relativas ao poder politico local, como o notdrio protagonismo governamental na
politica educacional dos municipios maranhenses em detrimento da plena atuacdo dos CMEs e
demais 6rgédos de controle. Tal percepcdo também foi muito influenciada pelo contato com
outros profissionais da educacéo e pela convivéncia com os discentes da rede estadual de ensino
de Imperatriz-MA que, geralmente, sdo oriundos da rede municipal de ensino local.

Na p6s-graduacdo stricto sensu, o interesse do pesquisador sobre o tema da participacéo
e do controle social em CMEs teve seu apice propriamente dito durante as aulas e Seminarios
do Curso de Mestrado Académico em Desenvolvimento Regional, do Programa de Pos-
Graduacdo em Desenvolvimento Regional (PPGDR), da Fundacdo Universidade Federal do
Tocantins (UFT), em Palmas-TO, no periodo de 2014 a 2016. A partir da disciplina intitulada
de Avaliacdo de Politicas Publicas, ministrada no referido curso, este pesquisador vislumbrou
a necessidade de se estudar de forma mais aprofundada a participacdo e o controle social de
responsabilidade dos CMEs (poder politico local como expressao do controle social). Dai o

projeto de pesquisa que resultou na dissertagdo denominada de “Poder politico e controle social:
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uma analise dos conselhos de educacdo na microrregido do Bico do Papagaio® — Tocantins”,
defendida em margo de 2016.

Por sua vez, os achados da pesquisa desenvolvida no curso de Mestrado permitiram
verificar que a participagao social nos trés conselhos de educacéo investigados na microrregido
do Bico do Papagaio - Augustindpolis, Sdo Miguel e Tocantindpolis - ainda era bastante
limitada e incipiente. Logo, o grau de controle social exercido pela sociedade sobre a atividade
publica foi considerado baixo, o que pode ser explicado pelo alto grau de interferéncia do poder
politico local sobre os CMEs analisados. Tendo em vista o panorama conjuntural e 0s
complexos fatores que influenciaram a problematizacdo do trabalho de dissertacéo, percebeu-
se que a forma como os governos locais se constituem nos municipios afeta consideravelmente
0 exercicio do controle social do Estado pela sociedade civil, eis que a referida forma de gestéo
restringiu os CMEs pesquisados a um papel tdo somente cartorial das politicas puablicas voltadas
a educagdo municipal.

Um aspecto diretamente ligado a questdo da motivacdo para o estudo do CME de
Imperatriz-MA diz respeito a percepg¢éo do autor como cidadao do referido municipio, aliada
ao exercicio da profissdo docente. Dessa maneira, 0 autor percebe o referido municipio como
uma localidade na qual o centralismo politico e o clientelismo ainda sdo tracos notorios na
relacdo entre governantes e governados, o que pode levar a um panorama de desinteresse quanto
a participacdo e baixo grau de controle social dos mecanismos institucionalizados na esfera
publica municipal (a exemplo do CME local), como parece ocorrer em outros lugares no Brasil.

Assim sendo, o processo de descentralizacdo escolar promovido pela participacéo social
perante o poder politico local, imp&e mudancas significativas na gestdo publica por meio dos
Conselhos institucionalizados. Tal processo fez nascer uma série de questdes para todos aqueles
ligados ao segmento educacional, cujos sujeitos sdo desafiados a exercer suas responsabilidades
nesse quadro social de centralismo que ainda muito prevalece na esséncia das relacdes locais
de poder.

Por outro lado, um outro aspecto central que motivou a escolha do CME do Municipio

de Imperatriz-MA como objeto de pesquisa, foi o fato desta ser uma localidade onde este

1 A microrregido do Bico do Papagaio ¢ uma das oito microrregides do estado do Tocantins, localizada na
mesorregido Ocidental. Tal microrregido € composta por 25 (vinte e cinco) municipios tocantinenses:
Aguiarnépolis, Ananés, Angico, Araguatins, Augustindpolis, Axixa do Tocantins, Buriti do Tocantins,
Cachoeirinha, Carrasco Bonito, Darcindpolis, Esperantina, Itaguatins, Luzindpolis, Maurilandia do Tocantins,
Nazaré, Palmeiras do Tocantins, Praia Norte, Riachinho, Sampaio, Santa Terezinha do Tocantins, Sdo Bento do
Tocantins, S0 Miguel do Tocantins, Sdo Sebastido do Tocantins, Sitio Novo do Tocantins e Tocantindpolis
(IBGE, 2010).
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Colegiado da Educagéo ainda ndo foi investigado numa tese de Doutorado ou dissertagéo de
Mestrado no periodo aqui eleito como série histdrica (constante no quadro 1), podendo, entdo,
trazer contribuicBes para a area estudada. Desse modo, esta pesquisa tem a finalidade de
colaborar para uma melhor compreenséo do processo de participagéo social, por meio do CME,
como instancia consultiva, normativa, deliberativa, propositiva, mobilizadora, fiscalizadora e
de controle social da gestdo municipal da educacdo.

Nesta investigacao, foi utilizado, para andlise, o recorte temporal que se inicia em 2017
e vai até 2023. Tal recorte visou pesquisar o periodo de dois mandatos consecutivos do chefe
do Poder Executivo a frente da Administracdo Publica Municipal, vez que no governo iniciado
em 2017 houve a institucionalizacdo das elei¢cOes para gestores escolares em todas as unidades
educacionais da rede municipal de ensino de Imperatriz-MA (escolas municipais e
conveniadas), o que poderia ser considerado uma inovagao quanto a participagéo social do CME
local e comunidade escolar. Ademais, esse recorte temporal se insere no contexto sociopolitico
no qual ha significativa incidéncia da tematica dos Conselhos gestores, com énfase na
participacdo da sociedade civil nos assuntos referentes a garantia do direito social a educacéo,
diante da atuacéo do poder publico, em todas as esferas de governo.

A relevancia tedrica e politica deste estudo, haja vista o periodo e o local pesquisados,
relaciona-se com a possivel contribuicdo para analise da efetivacdo do controle social de
politicas publicas, tendo em vista que o Brasil contemporaneo ainda pode ser considerado como
um Pais de fortes tracos clientelistas e patrimonialistas (Faoro, 2001; Leal, 2012; Carvalho,
2006). Ja a relevancia social estd na contribuicdo para o entendimento critico de como se
desenvolve a pratica politica e sua relacdo com a sociedade civil a partir do controle social de
responsabilidade do CME local. Nessa situacédo, entende-se que o presente trabalho representa
uma importante colaboracdo na discussdo sobre 0s mecanismos de participacdo social
conquistados nos Gltimos anos, ou seja, a tese aqui desenvolvida podera contribuir para o
aperfeicoamento dessas instancias de deliberacdo coletiva, que promovem o encontro entre a
sociedade civil organizada e a representacdo do Poder Executivo local.

Este estudo apdia-se na concepcdo de democracia que esta intimamente relacionada a
partilha do poder entre governantes e sociedade civil, o controle social sobre a atividade estatal,
a transparéncia das acbes governamentais, o direito universal dos cidaddos as informac6es
publicas e a pratica politica dirigida por principios éticos assimilados pelos sujeitos sociais.
Essa € a concepcdo aqui defendida e que em nada compartilha da cultura patrimonialista e
clientelista que ainda permeia o Estado brasileiro, mormente naquelas regides menos

desenvolvidas do ponto de vista socioeconémico.
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Com efeito, a qualidade socialmente referenciada da politica publica educacional, no
ambito local, tem relagdo direta com a forma como o CME esta exercendo suas fungdes, isto é,
como 0s sujeitos sociais envolvidos ocupam esse espaco institucionalizado de participacéao e
controle social (Freire, 1999). Por esse motivo, torna-se necessario discutir como ocorre a
participacdo e o controle social na educacdo local e como o Conselho de Educagdo vem
realizando o monitoramento das politicas publicas afetas a educacdo municipal (Davies, 2000;
Correia, 2005).

Neste sentido, elaborou-se a seguinte questdo de pesquisa:

Como se estrutura, se organiza e funciona o0 CME de Imperatriz-MA para 0 exercicio
do controle social, na perspectiva da participacdo cidada?

E como questdes norteadoras:

a) Como se constitui e se estrutura 0 CME de Imperatriz-MA?

b) Como se configura a composicao sociopolitica do CME?

c) Como € a organizacgdo e a dindmica de funcionamento do CME?

d) De que maneira ocorre a atuacdo do CME e quais sdo as suas relacbes com o poder publico,
no gque concerne ao controle social sobre as a¢fes da gestdo publica municipal?

As questdes de pesquisa e norteadoras foram concebidas com o propésito de possibilitar
uma melhor compreenséo das relagdes entre governo e corpo social, as formas de participacéo
gue ocorrem na municipalidade e os sentidos atribuidos a participacéo e ao controle social na
vivéncia pratica dos conselheiros. Outro ponto crucial a ser considerado diz respeito as relagdes
politicas, sociais e culturais existentes entre os integrantes do CME, o poder publico e a
sociedade civil organizada.

Ainda com relacdo aos questionamentos aqui elencados, os conselhos devem colaborar
na consolidacdo do sistema democratico previsto na Carta Magna de 1988, pois se constituem
no local adequado para a discussdo e o debate das mais diversas questdes sociais, com 0
propdsito de assegurar os interesses da sociedade por ele representada. Ja o poder publico deve
estimular e contribuir com a criacao de espacos publicos de natureza plural que propiciem o
necessario compartilhamento do poder de deciséo entre a sociedade e o governo.

Esta pesquisa partiu da hipotese de que o CME de Imperatriz-MA se configurava em
uma instituicdo dotada de pouca acdo e efetividade, com niveis de participacdo social
insatisfatérios para conduc¢do da educacdo municipal a um patamar elevado de democratizacdo
da gestédo publica.

Tal hipotese foi concebida com base na ideia central de que o referido Conselho poderia

se caracterizar como instancia administrativa criada tdo somente para atender a uma exigéncia
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da legislagcdo municipal. Outro pressuposto é o de que a participacdo popular no Conselho em
discussdo seria limitada e incipiente em relagdo a proposicdo de politicas publicas e ao
monitoramento e controle social, pois o Poder Executivo local teria primazia sobre as
deliberacdes do Conselho e as suas dinamicas de organizacdo e funcionamento.

Além disso, considerou-se como aspecto central a existéncia de relagfes sociais
personalissimas entre o chefe do Poder Executivo local e a participagdo dos conselheiros na
gestdo da educacdo municipal. Tal pratica conduziu ao predominio da politica de troca de
favores tdo caracteristica dos fendmenos sociais do patrimonialismo e do coronelismo,
sobretudo nos municipios do interior do Brasil (Faoro, 2001; Leal, 2012; Carvalho, 2006). Por
conseguinte, também se levou em conta a concep¢do de democracia prevalente no poder
politico local diante da atuagdo do CME.

Nesta tese, definiu-se como objetivo geral:

Analisar a estrutura, a organizacdo e o funcionamento do CME de Imperatriz-MA para
0 exercicio do controle social dos sujeitos sobre o Estado, na perspectiva da participacéo cidada.

E os objetivos especificos foram delineados da seguinte forma:

a) Identificar como se constitui e se estrutura 0 CME de Imperatriz-MA;

b) Investigar a composi¢do sociopolitica do CME;

c) Analisar a organizacdo e a dindmica de funcionamento do CME;

d) Discutir a atuagdo do CME e suas relagdes com o poder publico, no que concerne ao controle

social sobre as a¢des da gestdo publica municipal.

Levantamento das pesquisas académicas sobre Conselhos Municipais de Educacédo no
Brasil (2014 - 2018)

Esta pesquisa procedeu a um levantamento de estudos realizados em programas de
Mestrado e Doutorado sobre a tematica dos CMEs, cujo objetivo foi averiguar o que vinha
sendo enfatizado pelas recentes pesquisas do referido tema na pés-graduacao Stricto Sensu no
Brasil. Nesse sentido, a série historica compreendida entre os anos de 2014 a 2018 foi utilizada
na sondagem dos trabalhos sobre a tematica aqui analisada. Para tanto, a Biblioteca Digital
Brasileira de Teses e Dissertacdes (BDTD) constituiu-se na base da coleta de dados, na qual 0s
termos “conselho municipal de educacdo” e “CME” foram elencados como critérios para a
busca das producdes académicas, selecionadas em conformidade com os titulos e/ou assuntos

de investigagéo destas pesquisas.
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Quadro 1 — Trabalhos de dissertacdes e teses elaborados no Brasil sobre os CMEs (2014 — 2018)

NO

TIPO

TITULO

AUTOR(A)

INSTITUICAO/

CIDADE

ANO

01

Tese

Controle social e
descentralizagdo na gestio
da politica educacional de
Castanhal-PA

Francisco Willams
Campos Lima

UFPA/
Belém-PA

2014

02

Dissertacdo

Gestdo  democrética e
aprendizagem
organizacional na
formagdo do conselho
municipal de educacéo de
Arara

Glicerinaldo de Sousa
Gomes

UFPB/
Jodo Pessoa-PB

2014

03

Dissertacdo

A relacéo entre o conselho
municipal de educagéo e o
Instituto Federal de Goias
(IFG) em Luziania-GO: um
estudo do controle social
numa perspectiva
democratica

Josemar de Assis Oliveira

unB/
Brasilia-DF

2015

04

Dissertacdo

Conselho  Municipal de
Educacéo e plano de a¢bes
articuladas: o municipio de
Riachuelo-RN (2007-2013)

Maria Wanessa do
Nascimento Barbosa
Franco

UFRN/
Natal-RN

2015

05

Dissertacdo

As politicas publicas e o0s
conselhos municipais de
educacdo: em foco o
financiamento

Diego Dartagnan da Silva
Tormes

UFSM/
Santa Maria-RS

2016

06

Dissertacdo

A Cémara do FUNDEB do
Conselho  Municipal de
Educacdo de Alta Floresta-
MT: lemas e dilemas na
atuacao

Eduardo José Freire

UFMT/
Cuiaba-MT

2016

07

Tese

Conselhos Municipais de
Educacéo de Artur
Nogueira, Holambra e
Paulinia: instancias
democréticas ou de
regulacdo do Estado?

Gisiley Paulim Zucco
Piolli

UNICAMP/
Campinas-SP

2016

08

Dissertacdo

Democracia deliberativa X
Conselhos Municipais de
Educacéo: aplicacdo de um
modelo  avaliativo  ao
Conselho  Municipal de
Educacdo de Parnamirim-
RN

Jodo Paulo Paiva da Silva

UFRN/
Natal-RN

2016

09

Dissertacdo

Conselho  Municipal de
Educacéo: figuracdes,
interdependéncias e
politicas de educagdo
especial

Marcia Alessandra de
Souza Fernandes

UFES/
Vitoria-ES

2016

10

Dissertacdo

Demacracia, Direitos
Humanos e Participacdo:
um estudo a partir do
Conselho  Municipal de
Educacdo de Caruaru-PE

Marco Aurélio da Silva
Freire

UFPE/
Recife-PE

2016

11

Dissertacdo

O papel do Conselho
Municipal de Educacéo de
Belo Horizonte na

Mayara Silva Cruz de
Brito

UFMG/

Belo Horizonte-MG

2016
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formulagdo de politicas
para a educacdo infantil

12

Dissertacdo

Participacdo democrética
no Conselho Municipal de
Educacdo de Ribeirdo Preto

Ricardo de Padua Salles

USP/
Ribeirdo Preto-SP

2016

13

Tese

Conselho  Municipal de
Educacdo de Feira de
Santana: 0 contexto da
producdo  dos  textos
oficiais

Selma Barros Daltro de
Castro

UFBA/
Salvador-BA

2016

14

Dissertacdo

Os desafios do gestor
educacional na
implementacéo do
conselho  municipal de
educacdo em Urucurituba-
AM

Wagner José Serrdo Maia

UFRJF/
Juiz de Fora-MG

2016

15

Dissertacdo

Conselho  Municipal de
Educacdo em contexto de
sistema  municipal de
ensino: gestdo e
proposicBes na/para a
educacdo infantil-RS

Guilherme da Silva
Kieling

UFSM/
Santa Maria-RS

2017

16

Dissertacdo

O direito a educacéo e a
qualidade socialmente
referenciada do ensino: a
atuacio do  Conselho
Municipal de Educacdo de
Mineiros-GO

Guilherme Sousa Borges

UFG/
Jatai-GO

2017

17

Dissertacdo

O Conselho Municipal de
Educacdo de Duque de
Caxias: lutas, avancos,
retrocessos e
institucionalizacdo

Leandro Oliveira da Silva

UFRRJ/
Seropédica-RJ

2017

18

Tese

O papel dos conselhos
municipais de educacdo do
Estado de Minas Gerais na
formulagdo de politicas
publicas de educacdo

Virginia Coeli Bueno de
Queiroz

UFMG/
Belo Horizonte-MG

2017

19

Dissertacéo

Conselho  Municipal de
Educacdo de Foz do
Iguacu: historico e natureza
de suas pautas (2012-2017)

Adriane Franco Duarte

UNIOESTE/
Cascavel-PR

2018

20

Dissertacdo

Conselho  Municipal de
Educacdo de Goiania:
disputas e conflitos

Adriane Pereira Vinhal

UFG/
Goiania-GO

2018

21

Dissertacdo

Formacdo continuada de
conselheiros e técnicos
municipais de educacdo:
processos
auto/trans/formativos
compartilhados

Francine Mendong¢a da
Silva

UFSM/
Santa Maria-RS

2018

22

Dissertacdo

O Conselho Municipal de
Educacdo de Sorocaba-SP:
a gestdo democrdtica e a
busca pela qualidade
socialmente referenciada

Gilsemara Vasques
Rodrigues Almenara

UFSCar/
Sorocaba-SP

2018

23

Dissertacdo

O processo de criagdo e
implementacédo do CME no
municipio de Novorizonte

Helton Gongalves de
Oliveira

UFRJF/
Juiz de Fora-MG

2018
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A perspectiva da qualidade
da educacdo presente nas UEG/
24 | Dissertacéo | agbes do Conselho Renata Freitas Dias . 2018
- ~ Jatai-GO
Municipal de Educacdo de
Rio Verde-GO

Fonte: Elaboracdo propria com dados da BDTD (2023).

A organizacao do quadro 1 levou em consideracao a analise de informag0es cruciais das
dissertacdes e teses pesquisadas na pagina de internet da BDTD, cuja busca preliminar
apresentou um quantitativo de 33 (trinta e trés) trabalhos. Apds uma selecdo dos resultados
obtidos, baseada nos assuntos, resumos e palavras-chave das produgdes, restou um quantitativo
de 24 (vinte e quatro) trabalhos, composto por 20 (vinte) dissertacfes e 4 (quatro) teses sobre
0s CMEs no Brasil. Tal resultado encontrado atesta uma prevaléncia quantitativa no namero de
dissertacdes (83,3%) de Mestrado produzidas sobre o numero de teses (16,7%) de Doutorado,
nos quatro anos imediatamente anteriores ao inicio dos trabalhos desta pesquisa no curso de
Doutorado do PPGED/UFPA (periodo entre os anos de 2014 a 2018).

Num panorama geogréafico relativo as regides do Brasil, verificou-se que a maioria dos
trabalhos de dissertacOes e teses sobre os CMESs no periodo mencionado foram elaborados em
Programas de Pds-Graduacdo Stricto Sensu localizados em Instituicbes de Ensino Superior
situadas na regido Sudeste (37,5%), em seguida aparecem empatadas as regides Nordeste e
Centro-Oeste, com 20,8% para cada uma delas. As regides Sul e Norte apresentaram as menores
quantidades de producgdes sobre o tema em discussdo, respectivamente, com 16,7% e 4,2%.
Dessa forma, os dados apontam para uma maior necessidade de investigacdo dos CMEs em
Programas de Institui¢cbes de Ensino Superior sediadas na regido Norte do Brasil, a exemplo do
PPGED/UFPA/Belém-PA.

Levando-se em conta a série historica aqui destacada para analise, verificou-se que no
ano de 2014 foram concluidos e defendidos apenas 8,3% dos trabalhos pesquisados sobre 0s
CMEs no Brasil, sendo que a mesma situacdo ocorreu no ano de 2015 (8,3%). Ja no ano de
2016, houve o maior percentual de dissertacdes e teses concluidas e defendidas sobre os CMEs,
com um percentual de 41,7% dos trabalhos pesquisados no periodo de 2014 a 2018. No ano de
2017, o levantamento realizado detectou um percentual de 16,7% em relacdo ao total de
trabalhos concluidos e defendidos sobre o referido tema, conforme a série historica considerada
nesta pesquisa. Por sua vez, em 2018, ano de inicio dos estudos desta tese, houve um total de 6
(seis) trabalhos concluidos e defendidos, o que representa um percentual de 25% das producgdes
sobre os CMEs no intervalo de 2014 a 2018.

Uma discussao fundamental quanto aos trabalhos sobre os CMEs no Brasil, diz respeito
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aos Programas de Pds-Graduacdo Stricto Sensu nos quais as dissertacGes e teses foram
defendidas. Os Programas de P6s-Graduagdo em Educacdo constituem a maioria daqueles que
se dedicam as andlises sobre os CMEs. No entanto, as investigacGes ndo se restringem a arena
da Educacéo. Tal debate académico também é pertinente em outros campos do conhecimento,
sobretudo nas diversas areas das Ciéncias Humanas e Sociais.

Deste modo, na série historica aqui analisada, constatou-se uma diversidade na
discussdo da tematica em tela, com a presenca de distintos Programas de Pds-Graduacgdo
interessados no estudo cientifico dos CMEs: Mestrado em Administracdo; Mestrado em Direito
do Estado; Mestrado em Sociologia; Mestrado em Gestdo de Organizagdes Aprendentes;
Mestrado Profissional em Gestdo e Avaliacdo da Educacdo Publica; e Mestrado Profissional
em Politicas Publicas e Gestdo Educacional. Por isso, os trabalhos de dissertacdes e teses aqui
levantados apresentam diferentes enfoques ao tema dos CMEs, consoante o panorama tragado
no quadro 1.

Nota-se que apenas 4 (quatro) dos 24 (vinte e quatro) trabalhos selecionados na pesquisa
sobre os CMEs tratavam diretamente dos assuntos da participacao e/ou do controle social nos
respectivos colegiados. A referida constatagdo permite inferir que ainda ha muito a ser discutido
quando o assunto tratado é a questdo da participacdo e do controle social nos Conselhos da
esfera educacional, tal qual o presente trabalho se prop6s a realizar no CME de Imperatriz-MA.
Cabe ressaltar, por outro lado, a inexisténcia de dissertacdes de Mestrado e teses de Doutorado
que possuam o CME de Imperatriz-MA como objeto de estudo, no periodo contemplado pela
série historica desta pesquisa.

Dentre todos os trabalhos pesquisados na série histérica considerada, o mais diretamente
ligado a presente investigacdo € a tese desenvolvida por Francisco Willams Campos Lima, no
ambito do PPGED/UFPA, defendida no ano de 2014, em Belém-PA, sob orientacdo da Prof?.
Dr?. Terezinha Fatima Andrade Monteiro dos Santos. Nessa tese, Lima (2014) teve como
finalidade a compreenséo do papel desempenhado pelo Conselho Municipal de Educacdo, na
gestdo descentralizada da politica educacional de Castanhal-PA. Os achados de pesquisa
apontaram a confirmacdo da hipotese de que a classe trabalhadora ndo conseguiu exercer o
controle social, com base nas dimensdes propostas e no periodo analisado no trabalho, em razdo
da influéncia do modelo de estado gerencial burocratico nas ac6es e procedimentos do CME
investigado.

De acordo com Lima (2014), as dimensdes técnico-fiscalizadora, politico-propositiva e
ético-avaliativa foram eleitas como eixos de analise para a compreensdo do fenémeno estudado.

Assim sendo, a dimensdo técnico-fiscalizadora se encerrou sem a participacédo efetiva da classe
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trabalhadora na gestdo da politica educacional; no tocante a dimenséo politico-propositiva, o
Orgdo em discussdo se encontrava mais ligado a necessidade de desburocratizacio dos
processos de credenciamento e de autorizacdo de instituicdes educacionais; e a dimensao ético-
avaliativa restou inviabilizada por causa de problemas verificados no Colegiado, sobretudo a
metodologia utilizada para avaliacdo de politicas educacionais, o que prejudicou a participacdo
mais direta dos principais usuarios dos servicos educacionais.

Com base nas informagdes contidas no quadro 1, organizadas segundo os anos de defesa
das producdes e Instituicbes de Ensino, verificou-se uma variedade de tematicas abordadas nas
pesquisas sobre os CMEs, tais como Plano de Acdes Articuladas (PAR), gestdo democrética do
ensino, financiamento, democracia deliberativa, o papel do Conselho na politica educacional,
direito a educacdo e a qualidade socialmente referenciada do ensino, politicas de educacdo
especial, disputas e conflitos internos, formacdo continuada de conselheiros e técnicos
municipais de educacdo, dentre outras. N&o obstante, apenas quatro producfes discutiram
questdes diretamente ligadas ao controle social em CMEs, o que pode indicar uma lacuna nesse
debate da politica publica educacional.

A partir dessa analise, considera-se como bastante relevante o estudo da participacdo e
do controle social no CME de Imperatriz-MA, tendo em vista a necessidade de aprofundamento
da referida tematica na atualidade brasileira e regional, bem como o preenchimento de possiveis
lacunas e a efetiva contribuicdo no conjunto de pesquisas académicas sobre a politica
educacional do local investigado, uma vez que o CME ocupa lugar central como Orgéo

componente do Sistema Municipal de Ensino.

Procedimentos tedrico-metodoldgicos

Com o propésito de investigar e analisar as acfes do CME de Imperatriz-MA que
caracterizam a participacao e o controle social da sociedade sobre o Estado, a metodologia deste
trabalho baseia-se na modalidade de pesquisa analitica de natureza qualitativa (Trivifios, 2009).
De outro modo, a abordagem qualitativa “[...] expde caracteristicas de determinada populacéo
ou de determinado fendmeno, estabelecendo correlagdes entre varios aspectos” (Vergara, 2000,
p. 47). Esse tipo de pesquisa caracteriza-se como aquela cujos procedimentos metodoldgicos
evidenciam a necessidade de descrever para analisar (Zanella, 2009).

A pesquisa qualitativa aqui proposta foi orientada por principios metodolégicos que
destacam a importancia de capturar a complexidade das interagdes sociais e 0s seus significados

gue emergem em contextos especificos. Essa abordagem € particularmente relevante para a
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investigacdo do CME de Imperatriz-MA, pois permite uma anélise detalhada das préticas,
discursos e dindmicas de poder que moldam a formulagéo, a implementacdo e a avaliacdo das
politicas educacionais, bem como a analise das dindmicas locais - incluindo fatores
socioecondmicos, culturais e politicos - que influenciam as acfes e praticas do Conselho.
Portanto, a pesquisa qualitativa, com seu foco no contexto, ofereceu elementos aprofundados
sobre como as relagdes sociais conformam a gestdo da politica educacional local (Bauer;
Gaskell, 2012).

Na investigacdo empirica do CME de Imperatriz-MA utilizou-se a metodologia do
estudo de caso, pois a pesquisa aqui proposta incide sobre um fenbmeno contemporaneo
inserido em seu contexto real, sobretudo quando os limites entre determinado fenémeno e o
contexto ndo estdo definidos de forma clara. Assim, a aludida metodologia representa uma
investigacdo empirica e compreende um metodo abrangente no qual se verifica uma logica de
planejamento, coleta e analise de dados. As situacfes investigadas podem abarcar um estudo
unico ou multiplo, da mesma forma que abordagens quantitativas e qualitativas de pesquisa
também podem se valer da metodologia em questdo (Yin, 2015). Com fundamento numa
situacdo especifica que pode ser presumida como Unica em varios sentidos, o estudo de caso

consiste em

[...] uma pesquisa empirica que investiga um fendmeno contemporaneo em seu
contexto natural, em situacBes em que as fronteiras entre o contexto e o fendmeno nao
sdo claramente evidentes, utilizando mdltiplas fontes de evidéncia. [...] Em geral, os
estudos de caso representam a estratégia preferida quando se colocam questdes tipo
“como” e “por que”, quando o pesquisador tem pouco controle sobre os eventos e
quando o foco se encontra em fendmenos contemporaneos inseridos em algum
contexto da vida real (Yin, 2015, p. 33-34).

Ja a base epistemoldgica fundamentou-se no materialismo histérico-dialético, cujas
categorias consistem na totalidade, contradicdo e mediagdo. Para tanto, considera-se que 0s
fendmenos sociais ndo ocorrem dentro de um processo de linearidade e continuidade, como
numa sequéncia fechada de causas e efeitos. Logo, o referido método ndo se contenta com a
mera aparéncia do objeto de estudo, pelo contrario busca entendé-lo na essencialidade até
alcancar a sua sintese, por meio de processos analiticos capazes de compreender a sua estrutura
e dindmica, na qual as transformacdes sociais sdo determinadas pelas contradi¢des entre 0s

meios de producdo e as forcas produtivas (Kosik, 2002).

[...] dialética ndo é o método da reducéo: € o método da reprodugdo espiritual e
intelectual da realidade, é o método do desenvolvimento e da explicitagdo dos
fendmenos culturais partindo da atividade pratica objetiva do homem historico
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(Kosik, 2002, p. 39).

Com efeito, na pesquisa educacional, a compreensdo do fendbmeno é direcionada para a
sua esséncia com a finalidade de superar a sua aparéncia fenoménica por meio da anélise das
contradicGes e das mediacgdes. Ocorre que o resultado envolve uma realidade imersa num
conjunto de varios fatores histdricos, sociais e econdmicos. E nesse ponto que a dialética busca
a esséncia do fendmeno e a destruicdo da sua aparéncia (Kosik, 2002). A presente pesquisa no
CME de Imperatriz-MA partiu da andlise da realidade local, de modo a contextualizar os
aspectos politicos e econdmicos que ocorrem na sociedade capitalista com influéncias
acentuadas na realidade do objeto de estudo, na perspectiva da superacdo da sua aparéncia
fenoménica, para que seja revelado a sua esséncia e se alcance o concreto pensado. Por seu
turno, o objeto de pesquisa deve ser analisado a partir da apreensdo do movimento do real, isto
e,

[...] A investigacdo tem de se apropriar da matéria [Stoff] em seus detalhes, analisar
suas diferentes formas de desenvolvimento e rastrear seu nexo interno. Somente
depois de consumado tal trabalho é que se pode expor adequadamente 0 movimento
real. Se isso é realizado com sucesso, € se a vida da matéria é agora refletida

idealmente, o observador pode ter a impressdo de se encontrar diante de uma
construcdo a priori (Marx, 2013, p. 78).

Cabe evidenciar que o materialismo historico-dialético possibilita uma analise do
desenvolvimento do objeto de estudo em sua totalidade, mediante as suas determinacdes
multiplas, com o propoésito de se compreender o conjunto das relacbes que perpassam a
participacdo e o controle social do Estado pela sociedade civil. Ademais, 0s antagonismos
historicos e as contradicdes entre o poder politico local e a sociedade civil ficam muito
evidentes nos espacos de tomada de decisdo e de disputas politico-ideoldgicas, a exemplo dos
Conselhos de Educacdo. Ou seja, na dialética materialista esse fendmeno deve ser entendido
como parte de um processo historico maior e qualquer aspecto da realidade € parte de um todo.
A contradicdo, como qualidade da totalidade, se caracteriza pela unidade e luta dos contrarios
(Konder, 2008).

Esta investigacdo realizou pesquisa bibliografica e documental e entrevista
semiestruturada, que se constituiram nas principais técnicas de coleta de dados. Dessa forma,
os dados foram coletados em dois tipos de fontes: a) documentos relativos a implantacdo, a
estrutura e ao funcionamento do CME de Imperatriz-MA,; e b) entrevistas semiestruturadas
junto a conselheiros de educacdo do Municipio de Imperatriz-MA.

Com relacdo ao perfil dos entrevistados, o pesquisador deve selecionar aqueles que
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detenham a informacéo, sejam capazes de trazé-la e que estejam dispostos a fazé-lo (Luna,
1997). Nesse sentido, a abordagem de natureza qualitativa exige cuidados com a escolha
daqueles que irdo responder a pesquisa. Assim, exige-se como critério, aqueles sujeitos sociais
mais envolvidos com a temética pesquisada e que saibam mais sobre ao assunto em discuss&o;
ndo se procedendo a escolha dos respondentes ao acaso, mas dentro de parametros definidos.
A escolha de conselheiros e Secretario de Educagdo como os relatores verbais deste estudo teve
por fundamento esse entendimento.

Com relacdo aos critérios para a escolha dos respondentes da entrevista semiestruturada,
todos os conselheiros titulares do CME de Imperatriz-MA poderiam participar e o pesquisador
entrevistou aqueles que se dispuseram a colaborar (oito conselheiros de educagdo). Em
contrapartida, esta pesquisa pretendia realizar uma entrevista com o Secretario de Educacédo de
Imperatriz-MA, mas os pedidos de entrevista ndo foram atendidos pela assessoria técnica da
pasta da educacéo.

Ressalta-se que todas as entrevistas foram realizadas pelo pesquisador no periodo
compreendido entre marco e agosto de 2023. Para tanto, 0 pesquisador entrou em contato com
todos os pretensos entrevistados requisitando um encontro em data e local oportunos. Ainda,
vale esclarecer que a totalidade das entrevistas concedidas foram gravadas em forma de audio
com o uso de um tablet com sistema operacional android e transcritas na sua integralidade, com
0 consentimento prévio dos participantes. Logo, cada grupo de entrevistados demandou a
construcao de um roteiro especifico de entrevista, isto €, um roteiro para os conselheiros e outro
roteiro para o Secretario de Educacdo (Apéndices A e B).

Além disso, foi requerido aos participantes da pesquisa a assinatura de Termo de
Consentimento Livre e Esclarecido, que tem como objetivo garantir o sigilo das informacdes e
0 anonimato dos sujeitos quando da apresentacdo dos resultados ao meio académico. Com
relacdo ao cumprimento desse requisito, os documentos da pesquisa serdo mantidos pelo
pesquisador, evitando a manipulacdo dos dados por sujeitos alheios a investigacdo e a
divulgacédo acidental de elementos importantes que possam vir a comprometer os sujeitos de
pesquisa.

Deste modo, as entrevistas com os conselheiros visavam auxiliar na compreensao do
funcionamento do CME local, e o entendimento de sua insercdo, como instrumento de
participacdo da sociedade na conducdo das questdes educacionais do municipio pesquisado. Ja
a entrevista com o Secretario visava compreender a relacdo entre esse dirigente e o controle
social das politicas publicas educacionais de responsabilidade do Colegiado de Educacdo; além

de permitir o contraponto entre as falas do referido gestor publico e os discursos dos
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conselheiros entrevistados.

As entrevistas semiestruturadas ndao exigem do entrevistador a observancia a uma ordem
rigida estabelecida para as perguntas, o que permite ao entrevistado falar mais espontaneamente
sobre os temas centrais da pesquisa. Dessa forma, as entrevistas sdo importantes instrumentos
de pesquisa, uma vez que possibilitam coletar dados que ndo séo encontrados em registros e em
documentos, podendo ser fornecidos, somente, pelos sujeitos envolvidos. Com efeito, a
metodologia de entrevista em questdo se configurou como a mais adequada para este estudo
porque “[...] da melhores resultados quando se trabalha com diferentes grupos de pessoas”

(Trivifios, 2009, p. 146). Sobre o tema entrevista, é a explanacao a seguir:

Entrevista semidiretiva (semiestruturada): nela a formulagdo da maioria das
perguntas prevista com antecedéncia e sua localizagdo € provisoriamente
determinada. O entrevistador tem uma participacdo bem mais ativa em relacdo a
entrevista ndo-diretiva, embora ele deva observar um roteiro mais ou menos preciso e
ordenado de questbes. Contudo, apesar de observar um roteiro, o entrevistador pode
fazer perguntas adicionais para elucidar questfes ou ajudar a recompor o contexto
(Colognese; Mélo, 1998, p. 144).

A entrevista semiestruturada pede a formulacao flexivel das questdes, cuja sequéncia e
detalhes ficam por conta do discurso dos sujeitos e da dindmica que flui no momento em que
entrevistador e entrevistado travam contato e partilham uma conversa permeada de perguntas
abertas, destinadas a suscitar uma verbalizacdo que expresse 0 modo de pensar ou de agir das
pessoas em face dos temas focalizados (Ludke; André, 1986).

Por seu turno, a pesquisa documental € considerada uma importante técnica de
abordagem dos dados qualitativos. Podem ser considerados documentos todo e qualquer tipo
de material que possa oferecer informacGes importantes para determinada pesquisa. Este tipo
de procedimento também serve para complementar e validar informacGes obtidas por meio de
outros recursos. Assim, 0 uso de documentos em pesquisa deve ser valorizado, “[...] uma vez
que possibilita ampliar o entendimento de objetos cuja compreensdo necessita de
contextualizagdo historica e sociocultural” (Sa-Silva; Almeida; Guindani, 2009, p. 2).

Os documentos referentes ao CME funcionaram como importantes fontes de
informacdes, ja que a exploracdo deles permitiu inferir o contexto de aprovacdo das leis e
regulamentos, as funcdes e atribuicdes concedidas ao Conselho da Educacdo, os setores da
sociedade civil representados, as condi¢des para o exercicio das funcées e atribuicGes e se ha a
efetiva participacdo e controle social das politicas educacionais no municipio. Os principais
documentos solicitados ao CME pesquisado foram os seguintes: 1) Relatorios anuais; 2) Planos

de acdo; 3) Planejamento anual; e 4) Resolugbes e pareceres. No entanto, os pedidos dos
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referidos documentos ndo foram atendidos pela Presidéncia do Colegiado. J& as atas das
reunides plenérias (2017 - 2021), o Regimento Interno e as leis de criagdo e regulamentacéo
utilizadas na pesquisa documental foram obtidas na pagina de internet da Prefeitura de
Imperatriz-MA.

A pesquisa documental efetuada das atas das reunides plenarias do CME em debate,
possibilitou a elaboragdo de um panorama com 0s temas centrais discutidos no Conselho de
Educacéo e suas deliberacOes, aqui entendida em seu duplo sentido: como discusséo coletiva e
como a possibilidade de levar o Estado a acdo (Avritzer, 2009). Além disso, a leitura e a analise
das atas contribuiram para conhecer a sistemética de funcionamento do CME analisado e para
averiguar o grau de participacdo da sociedade civil nessa instituicdo representativa, bem como
entender como se da a inclusio do Orgdo Colegiado na gestdo educacional do municipio

pesquisado.

Analise dos dados

Neste trabalho, foi utilizado o método da andlise de conteudo para interpretacdo dos

dados pesquisados. Tal técnica se constitui em:

Um conjunto de técnicas de andlise das comunicagfes visando obter, por
procedimentos, sistematicos e objetivos de descricdo do conteldo das mensagens,
indicadores (quantitativos ou ndo) que permitam a inferéncia de conhecimentos
relativos as condigdes de producdo/recepcdo (varidveis inferidas) destas mensagens
(Bardin, 2011, p. 42).

Desta forma, a justificativa da utilizacdo dessa técnica foi dada pelo objeto de estudo e
pela natureza subjetiva do discurso dos participantes, pois a analise de conteddo € o método que
utiliza procedimentos sistematicos e objetivos de descricdo do conteldo das mensagens e
também procura identificar o que esta sendo afirmado sobre uma tematica especifica (Bardin,
2011; Vergara, 2000).

De acordo com Bardin (2011), a analise de conteudo é uma técnica analitica que pode
ser dividida em trés fases: 1) pré-andlise (organizacao da pesquisa e definicdo de categorias de
analise iniciais); 2) exploracdo do material (codificacdo dos contetidos nas diferentes categorias
de anélise); e 3) tratamento dos dados (inferéncia e interpretacdo dos significados).

A analise de dados qualitativos exige que todas as informac6es coletadas durante a
pesquisa sejam tratadas em conjunto, conforme Liidke e André (1986). Inicialmente, a atividade

de anélise demanda que o material obtido seja organizado em partes, procurando identificar
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tendéncias e padrdes relevantes. Este processo permitiu a busca por relagdes e inferéncias num
nivel de abstracdo mais aprofundado. Logo, os dados coletados foram organizados e passaram
por diferentes niveis de analise tendo-se como base o referencial tedrico discutido neste
trabalho.

Quanto ao processo de preparagdo das informacdes, foi feita a leitura sistematica dos
dados com a finalidade de determinar afinidades de sentido (Colognese; Mélo, 1998). Esta é
uma das primeiras tarefas que o pesquisador deve submeter os dados, efetuando a separacdo em
unidades relevantes e significativas, como uma frase ou um paragrafo que possa ser destacado
(Bogdan e Biklen, 1994).

Deste modo, os padrdes para divisao das informacgdes foram variados, porém os critérios
mais frequentes e selecionados para este estudo foram aqueles que consideravam as unidades
em funcdo do tema abordado. Esse procedimento de anélise foi utilizado, tanto para a analise
dos documentos, quanto para as entrevistas, permitindo uma andlise do registro escrito e das
falas dos entrevistados em seus elementos comuns; bem como possibilitou a revelacdo das
contradi¢Ges que se apresentavam nos discursos dos participantes da entrevista.

Assim sendo, a técnica para o exame dos dados foi fundamentada na analise de conteddo
com énfase na analise tematica ou categorial: a) organizacao, estrutura e funcionamento do
CME; b) composicao sociopolitica; c) atuacdo e papel; e d) relagdes com o poder politico. Tais
categorias foram explicitadas no capitulo referente a analise dos dados empiricos (Capitulo 4),
as quais correspondem a analise da percepc¢édo dos entrevistados no que diz respeito a relacéo
entre participacdo e controle social da gestdo publica no CME investigado.

Vale ressaltar que as identidades dos entrevistados ndo foram reveladas e para indicar
as citacOes das entrevistas foram empregados cddigos, quais sejam, “CE” para conselheiro de
educacdo, acompanhado de uma ordenacdo numérica crescente (CE1, CE2, CE3).

Conforme Duarte (2004), as entrevistas podem e devem ser editadas, com excecdo dos
casos em que o pesquisador optou por fazer analise de contetido. Destarte, as transcricdes das
entrevistas foram apresentadas sem qualquer edicdo em razdo do método utilizado para
interpretacdo, o que incluiu supostos desacordos a norma culta da Lingua Portuguesa.

Por seu turno, a analise documental foi complementada pelas informacdes coletadas nas
entrevistas, inter-relacionando as teorias e as falas dos participantes com documentos oficiais
do Conselho de Educacdo pesquisado (Ludke; André, 1986). Para tanto, foram analisados o
Regimento Interno, as atas das reunides plenarias e as leis de criacdo e regulamentacao dessa
Instancia Colegiada. Além disso, os documentos legais permitiram investigar as contradi¢des

entre as disposi¢Oes formais e o funcionamento do Colegiado, como forma de fundamentar as
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discussoes e as analises contextuais.

Estrutura do trabalho

Esta tese foi organizada em cinco capitulos. Assim sendo, o primeiro capitulo do
trabalho trata da introducdo com a delimitagcdo e a problematizacdo do tema escolhido para
estudo. Nesta introducdo, apresentou-se o objetivo geral da pesquisa, 0s objetivos especificos,
0s pressupostos, a justificativa e foram descritos os procedimentos tedrico-metodoldgicos que
orientaram as a¢des relativas a pesquisa empirica.

No segundo capitulo do trabalho, denominado A Relacéo entre o Estado, a Democracia
e a Sociedade Civil, apresentou-se a fundamentacéo tedrica que discutiu a concepcao de Estado
e sociedade civil em Marx e Gramsci e um debate sobre a democracia na dialética marxista,
bem como analisou a relacédo entre Estado patrimonial e sociedade civil no Brasil atual.

No terceiro capitulo, intitulado Concepc¢oes de Participacao e Controle Social, buscou-
se debater os aspectos relevantes das teorias sobre o conceito de controle social, historico dos
Conselhos de Educacéo no Brasil e democracia participativa. Este capitulo discutiu as varias
concepcOes de participacao na sociedade contemporanea e a relacao entre o controle social e a
participacao por meio de Conselhos.

No quarto capitulo, O Conselho Municipal de Educacdo de Imperatriz-MA, foram
apresentados os principais resultados obtidos na pesquisa de campo; bem como a discusséo e a
interpretacdo dessas informacdes, com base nos referenciais tedricos adotados e em
conformidade com os objetivos deste trabalho de tese.

No ultimo capitulo foram apresentadas as consideracgdes finais do trabalho, nas quais o
pesquisador apresentou as sinteses mais relevantes a respeito objeto de estudo da tese, diante
dos resultados obtidos. Além disso, também foram feitas algumas sugestdes para a elaboragéo

de trabalhos futuros sobre a tematica da participacéo e controle social.
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2 ARELACAO ENTRE O ESTADO, A DEMOCRACIA E A SOCIEDADE CIVIL

A sociedade civil, como categoria politica e social, surgiu no ambito da vida burguesa
em estreita ligacdo com o conceito de Estado. As concepcdes de Estado e sociedade civil foram
intensamente analisadas e criticadas por Karl Marx (1818 - 1883) e Friedrich Engels (1820 -
1895) desde o século XIX, com base nas razGes historicas do nascimento dos Estados e,
sobretudo do surgimento do Estado burgués e capitalista. A partir de Marx, inaugura-se uma
nova forma de analisar a politica e o Estado, visto que a sua concepgdo reflete um rompimento
com todas as bases do pensamento politico ocidental. J& na primeira metade do século XX, o
fildsofo marxista?> Antonio Gramsci (1891 - 1937) criticava e propunha uma reformulacio do
conceito de sociedade civil. No debate politico contemporaneo, tanto o referido conceito quanto
as entidades da sociedade civil s&o arenas de disputas sociais entre uma teoria e pratica de cunho

critico em contraposicdo a uma visdo e pratica liberal de mundo (Fontes, 2006).

2.1 Estado e sociedade civil na obra de Karl Marx

A vasta obra de Marx marca o inicio de um novo paradigma tedrico na relacao entre o
Estado e a sociedade civil. A critica ao idealismo hegeliano presente no materialismo de
Feuerbach, os estudos dos economistas classicos e 0 panorama politico da Alemanha do século
XIX foram pontos cruciais no interesse do jovem Marx pelas categorias historicas do Estado e
sociedade civil. Destaca-se que a referida tematica pode ser encontrada no decorrer de sua
extensa producao, desde os escritos datados de 1843-1844 até a publicacdo do livro O capital:
Critica da Economia Politica. A critica marxiana ao pensamento hegeliano se faz muito
contundente nas seguintes producdes: Critica da Filosofia do Direito de Hegel (1843); Critica
da Filosofia do Direito de Hegel: Introducédo e Glosas Criticas ao Rei da Prussia (1844); Para
a Questdo Judaica (1843) e Manuscritos Econdmico-Filoséficos (1844) (Lukacs, 2009; Netto,
2004).

No intervalo compreendido entre os anos de 1842 e 1843, o exercicio do jornalismo
politico pelo jovem Marx possibilitou a publicacéo de artigos nos quais ele colocava na seara

estatal a possibilidade da sociedade civil se manifestar e se universalizar de forma livre e ainda

2 Todo o conjunto intelectual produzido por Marx originou o marxismo. Assim, denomina-se de marxismo todo o
legado tedrico dos autores que se inspiram nas concepgdes de Marx, ou seja, compdem suas ideias e obras
conforme os principios do materialismo historico-dialético. Por sua vez, o vocdbulo marxiano diz respeito as
convicges e escritos proprios de Marx (Netto, 2017).
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defendia que o Estado n&o poderia deixar de intervir nos problemas originados no seio da
sociedade civil (Bianchi, 2006). Aqui, ha uma semelhanca do pensamento marxiano com as
ideias de Hegel, pois, para Marx, o Estado deveria ser a expresséo da racionalidade humana
(Frederico, 2009).

Entretanto, a concepcao politica que entende o Estado como a “[...] maxima expressao
da liberdade” (Hegel, 1997, p. 216) sera objeto de detalhada investigacdo marxiana, mediante
0 estudo sistematico das leis da sociedade burguesa moderna, para evidenciar que o Estado é a
manifestacdo politica, juridica e social dos reais conflitos entre as classes sociais (Naves, 2000).
Desde o seu surgimento, o Estado se distancia cada vez mais da méxima expressao da liberdade
humana para ser a personificacdo material da dominacdo das classes proprietarias do dinheiro
e dos meios de producdo, tendo como apice o antagonismo existente na relacdo entre os
detentores do capital e a classe trabalhadora.

Em 1843, na cidade alemd de Kreuznach, o jovem Marx inicia a redacdo dos
manuscritos que originariam as obras a Critica da Filosofia do Direito de Hegel e Para a
Questao Judaica, sendo esta primeira obra considerada como imprescindivel a analise da
concepcao de Estado em Marx. A Critica da Filosofia do Direito de Hegel apresenta-se na
vanguarda historica do pensamento marxiano ao promover a andlise critica dos escritos
hegelianos relativos a discussao sobre o Estado e suas relagdes com a sociedade civil; além de
comentar sobre 0s mecanismos estatais de funcionamento, como a burocracia e o poder
governamental, dentre outros temas correlatos. Nessa obra, Marx da o direcionamento inicial
no sentido de superacdo da filosofia que vai fundamentar as bases preliminares da sua teoria
social, nos trés anos posteriores (Netto, 2004).

De outro modo, a Critica da Filosofia do Direito de Hegel também deixa claro o
engajamento de Marx no processo de rompimento com a teoria hegeliana, eis que havia um
movimento “[...] que envolvia toda a intelectualidade alema, de oposi¢do ou que se defrontava
polemicamente com Hegel” (Netto, 2004, p. 25). O jovem Marx era hegeliano e se distinguia
dos demais militantes de esquerda pela sua analise do Estado, a qual ultrapassa 0 mero espectro
politico e alcanca a arena social. Assim, Marx era contrario ao entendimento de Hegel que
colocava o Estado como espa¢o de reconciliacdo dos interesses dos individuos em geral, ou
seja, ele direciona sua critica central a visdo hegeliana de vinculo entre a esfera das relacdes

econbmicas e materiais (sociedade civil) e a esfera das relagdes politicas (Estado).

2.1.1 Considerac0es sobre o Estado no livro O Capital
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Na sua origem, o modo de producdo capitalista langava méo de violéncia ostensiva e
aberta para segregar o trabalhador dos meios inerentes a sua subsisténcia. Com o avango do
capital sobre a classe trabalhadora, a burguesia utilizou-se dos mecanismos politicos e juridicos
para aumentar, reforcar e legitimar os interesses vinculados a intensificacdo capitalista. Desse
modo, desde os idos de 1843, Marx questionava a ideia de Hegel sobre o Estado como promotor
da reconciliacdo dos interesses da sociedade civil. Para Marx, o Estado ndo representa o
conjunto de interesses particulares e o sistema dos interesses universais, ou seja, o Estado e a
sociedade civil se sedimentam em principios conflitantes entre si. A partir de 1844, a area da
Economia Politica passa a pautar a critica marxiana sobre a divergéncia entre Estado e
sociedade civil, com fundamento em novos postulados teéricos. Nesse sentido, o Estado assume
o formato intrinseco a producdo da classe burguesa, eis que as relagdes sociais (politicas,
ideologicas e juridicas) devem ser compreendidas tendo como base as relacfes materiais da
vida humana.

No intervalo entre 1845 e 1846, Marx se ocupa da natureza de classe do Estado com a
publicacdo dos livros A Sagrada Familia e A Ideologia Alema. A tese central desse periodo se
sustenta no entendimento de que o Estado assume a forma de julgador neutro imparcial, no
tocante aos interesses conflitantes da sociedade civil, porém ele € o legitimo instrumento de
dominacéo da classe burguesa e tal dominio assume o formato de interesse geral e universal no
modo de producdo capitalista. Tendo por base a igualdade politica formal e o sufragio universal,
a classe burguesa valida indeterminadamente as relacdes de producéo capitalista e 0 seu proprio
dominio. Assim sendo, em O Capital tem-se a delimitacdo de um ponto crucial na obra de
Marx, que consiste na reflexdo do mecanismo de funcionamento do capital e também o
entendimento da transformacéo do interesse coletivo sob a forma de Estado.

A analise do Estado moderno em O Capital € feita com base no vinculo entre estrutura
econdmica e superestrutura politica, ou seja, a compreensdo do poder do Estado moderno
perpassa pelo amplo e inevitavel debate sobre a origem do proprio capitalismo, de modo a
desvelar o caréater de classe do ente estatal. Aqui, a no¢do de superestrutura significaria o aparato
juridico-politico do Estado firmado sobre a base econdémica da sociedade; cujo sentido, na teoria
marxiana, abarca a consciéncia ou visao de mundo de uma classe (Larrain, 2001). Além disso,
o Estado capitalista também se configura como instrumento central na aceitacdo volitiva da
ordem econdmica e social vigente, vez que ele se insere como um complexo fundamental no
processo de dominacdo juridico-politica exercido pela classe burguesa. Todo o complexo de
operacOes impulsionadas pelo Estado burgués sdo consideradas relevantes no sentido de

perpetuar como legitima a aceitacdo volitiva da ordem do modo de producéo capitalista, porque
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tais operagdes mantém imunes os fundamentos do capital assim como se encarregam da sua
disseminagdo em termos mais abrangentes.

Marx fez uma critica a Economia Politica com uma analogia a teologia cristd, eis que

[...] desse pecado original datam a pobreza da grande massa, [...] apesar de todo seu
trabalho, continua a ndo possuir nada para vender a ndo ser a si mesma, e a riqueza
dos poucos, que cresce continuamente, embora ha muito tenham deixado de trabalhar
(Marx, 2013, p. 514).

Deste modo, os mitos do enriquecimento burgués na Economia Politica Classica foram
alvo da critica marxiana, pois eles apregoavam a existéncia de uma classe bastante empenhada
na vida econdmica e que acumulou muitas riquezas materiais, ao longo do tempo, cuja
contraposicgéo se fazia em torno daqueles que ndo tinham absolutamente nada para negociar e
vender a ndo ser a propria vida, ou seja, eram deliberadamente ociosos e ndo tinham o costume
de acumular para o futuro.

Neste sentido, o livro | da obra O Capital promove um resgate histérico do modo de
producdo capitalista destacando o movimento organico e continuo entre a superestrutura social
do capital e a estrutura capitalista. Tal superestrutura social se sustenta no ente estatal, pois o
Estado se encarrega de legitimar e legalizar a exploracdo burguesa e a cisao do trabalhador dos
meios de producdo e, especialmente, subsisténcia (Marx, 2013). Aqui, as origens historicas do
modo de producdo capitalista sdo concebidas como consequéncia da jornada humana por
diversos modos de producdo ao longo da Histéria. Logo, o declinio e extingdo do modo de
producdo feudal é tratado de forma sistematica e ndo como mero acaso que cede espaco
historico ao capitalismo, evidenciando-se assim a origem do vinculo organico entre poder
estatal e capital.

A transmutacdo do dinheiro e da mercadoria em capital confirmam a formacao do nexo
organico entre Economia e Politica. A referida mudanca, por si s6, foi capaz de infligir
transformacdes de natureza social, politica e, acima de tudo, econémica, entre 0s sujeitos sociais
improvaveis de existirem em sociedades escravistas ou feudais. Numa concepcdo formal, a

compra e venda de escravos é também de mercadorias, mas com a inexisténcia da escravidao,

[...] o dinheiro n&o poderia realizar essa fungéo. E preciso que exista a escravido para
que o dinheiro possa ser investido na compra de escravos. Inversamente, a existéncia
do dinheiro na méo do comprador ndo basta [...] para tornar possivel a escravidao
(Marx, 2014, p. 110).

O capitalismo presume a liberdade e a igualdade formal entre os individuos como forma
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de permitir a instauracdo de novas relag@es sociais de producao firmadas a nova sistematica de
producéo do capital, cujas relagdes sociais de serviddo séo diversas daquelas estabelecidas no
escravismo ou no feudalismo. Numa sociedade considerada livre, o dinheiro ndo podera
adquirir escravos como também ndo podera servir de capital numa sociedade em que a forca de
trabalho ndo esteja privada dos seus meios de producdo. Ocorre que a diferenca entre o
trabalhador assalariado e o0 escravo é justamente que a classe trabalhadora vende sua forca de
trabalho® no mercado, enquanto o escravo fica completamente dependente das ordens
senhoriais. Nessa conjuntura, houve a necessidade de uma relacdo capitalista particular
caracterizada pela forma juridica do contrato, tendo em vista que a nova relagdo social de
exploracédo dos trabalhadores exige um conjunto de elaboracgdes legais oriundas do ente estatal
(Pachukanis, 2017).

O modo de producéo capitalista foi construido historicamente com fundamento na
violéncia e coacdo. O Estado aparece como legitimador do uso da violéncia sistematizada, pois,
primeiramente, deu formato juridico a dominacao imposta na ocasido do surgimento do capital.
A abolicéo das relagdes servis fundamentou o surgimento historico do operario assalariado e
do capitalista. Marx assegura em O Capital, que o trabalhador assalariado comecou a vender a
sua capacidade de trabalho apos o final da relacdo de serviddo ou dependéncia senhorial,
passando, a partir de entdo, a ser formalmente “livre”.

Tal processo de abolicdo da serviddo também permitiu o roubo de todas as garantias
proporcionadas pelas velhas institui¢des do feudalismo, isto é, uma quantidade significativa de
trabalhadores foi ostensivamente segregada dos seus meios de subsisténcia e jogados, a propria
sorte, no mercado de trabalho. O trabalhador livre foi obrigado, pelo modo de producéo

capitalista, a permitir a sua propria coagdo e a

[...] vender a totalidade de seu tempo ativo de vida, até mesmo sua propria capacidade
de trabalho, pelo preco dos meios de subsisténcia que lhe sdo habituais, e sua
primogenitura por um prato de lentilhas (Marx, 2013, p. 241).

A mudanca da sociedade feudal coincide com a transformacdo do dinheiro e da
mercadoria em capital, pressupondo a liberacdo da classe trabalhadora da servidao feudal e
também a propriedade das condicdes de trabalho vigentes. Assim, as novas relagcfes sociais de
producdo se originaram da expropriacdo dos meios de producdo e subsisténcia dos

trabalhadores — produtores diretos, com influéncia organica sobre toda a sociedade. Marx

3 A forca de trabalho ou capacidade de trabalho é o conjunto das faculdades fisicas e mentais de um individuo,
postas por ele em atividade todas as vezes que sdo produzidos valores de uso de qualquer espécie.
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afirma que mercadoria, dinheiro e meios de producdo ndo se constituiram como capital desde
sempre, porque para a transmutacdo desses fatores em capital se faz necesséria a existéncia de
possuidores de dinheiro e vendedores da forca de trabalho em lados opostos, ou seja, com essa
“[...] polarizagdo do mercado estdo dadas as condi¢Bes fundamentais da producédo capitalista.
[...] E a historia dessa expropriagao esta gravada nos anais da humanidade com tracos de sangue
e fogo” (Marx, 2013, p. 515).

Marx analisa a Inglaterra como caso emblematico na transicdo do modo de producédo
feudal para o capitalismo, especialmente porque a maior parte da populagéo inglesa era formada
de trabalhadores do campo, que gozavam de relativa liberdade. Nos Gltimos anos do século
X1V, ocorreu o processo de extingdo da servidao da gleba de terra e a inevitavel cisdo dos
trabalhadores dos meios préprios de producdo e subsisténcia. Até aqui, 0s camponeses
assalariados exerciam suas atividades laborais na grande propriedade fundiaria e em terreno
proprio, considerando que eles tinham a garantia do usufruto das terras comuns.

O rompimento das relacfes feudais deixou a entdo conjuntura historica propicia ao
modo de producéo capitalista, visto que uma grande quantidade de operarios (ex-servos) foram
colocados no mercado de trabalho sem nenhum direto. Além disso, houve o uso intenso da
violéncia na expropriacdo dos camponeses de suas terras e apropriacao das terras comuns pelos
senhores feudais, com a destruicao das habitacGes e cultivos do campesinato (Marx, 2013).

No século XVI, a condicao de pobreza extrema das populagdes rurais obrigou o Estado
a instituir um imposto para os pobres. Com o fim do regime feudal da propriedade da terra, na
era da restauracdo dos Stuarts®, a expropriacido dos camponeses toma novo impulso com os
senhores proprietarios fundiarios transferindo ao ente estatal os encargos gque Ihes pertenciam
até entdo. Os dominios estatais tambeém foram alvo do processo de usurpacéo praticado pelos
proprietarios fundiarios, com a pratica em grande escala no reinado de Guilherme Il de Orange
(Marx, 2013). As terras roubadas do Estado eram presenteadas ou anexadas diretamente aos
dominios privados por meio da usurpacdo, na qual a violéncia individual se fazia sempre

presente (seculos XV e XVI).

Na Inglaterra, no fim do século XVII, esses momentos [da acumulacdo primitiva]
foram combinados de modo sistémico, dando origem ao sistema colonial, ao sistema
da divida publica, a0 moderno sistema tributario e ao sistema protecionista. Tais
métodos, como, por exemplo, o sistema colonial, baseiam-se, em parte, na violéncia
mais brutal. Todos eles, porém, lancaram mao do poder do Estado, da violéncia
concentrada e organizada da sociedade, para impulsionar artificialmente o processo

* A Era da Restauracdo dos Stuarts refere-se ao periodo na histéria da Inglaterra, Escécia e Irlanda, que comegou
em 1660 com a restauracdo da monarquia sob o rei Carlos Il, ap6s o periodo do Interregno (1649-1660) que se
seguiu & Guerra Civil Inglesa.
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de transformacdo do modo de producéo feudal em capitalista e abreviar a transi¢do de
um para o outro. A violéncia é a parteira de toda sociedade velha que esta prenhe de
uma sociedade nova. Ela mesma é uma poténcia econdmica (Marx, 2013, p. 533,
grifos nossos).

O século XVII1I testemunhou a aprovacdo de leis que legalizavam o assalto das terras do
povo pelos proprietarios fundiarios, mediante a apropriacdo das terras comuns. Marx insistia
que “O progresso alcangado no século X VIII esta em que a propria lei se torna, agora, o veiculo
do roubo das terras do povo, embora os grandes arrendatarios também empreguem
paralelamente seus pequenos e independentes métodos privados” (Marx, 2013, p. 520). O
Estado aparece como elemento crucial na formacao inicial do capitalismo. Por sua vez, o Poder
Legislativo também participou da instauragdo econémica do modo de producdo capitalista,
contribuindo na extingédo das velhas relagdes de serviddo do feudalismo.

Em O Capital, Marx exemplifica algumas situa¢fes que demonstram a interacao
organica entre Estado e capital na origem das novas relag¢ées sociais de producao impostas pelo
capitalismo. Uma dessas situacOes diz respeito a manufatura que ndo conseguia dar conta de
uma quantidade significativa de trabalhadores extirpados da terra. Diante desse fato, a
incipiente burguesia passa a exigir do Estado um arcabouco juridico capaz de disciplinar as
pessoas expulsas violentamente de suas terras e que se encontravam ociosas e indigentes; o que
levou a instituicdo de leis contra a vagabundagem na Europa ocidental, sobretudo no século
XVI. Logo, o proletariado nascente foi submetido a disciplina imposta ao trabalho assalariado

por meio de varios tipos de violéncia, como o acoite, o ferro em brasa e a tortura (Marx, 2013).

N&o basta que as condicGes de trabalho aparecam num polo como capital e no outro
como pessoas que nao tém nada para vender, a ndo ser sua forca de trabalho.
Tampouco basta obrigé-las a se venderem voluntariamente. No evolver da producéo
capitalista desenvolve-se uma classe de trabalhadores que, por educagdo, tradicéo e
hébito, reconhece as exigéncias desse modo de produgdo como leis naturais e
evidentes por si mesmas. A organizacdo do processo capitalista de producédo
desenvolvido quebra toda a resisténcia; a constante geracdo de uma superpopulagdo
relativa mantém a lei da oferta e da demanda de trabalho, e, portanto, o salério, nos
trilhos convenientes as necessidades de valorizacdo do capital; a coercdo muda
exercida pelas relagdes econdmicas sela o dominio do capitalista sobre o trabalhador.
A violéncia extraecondmica, direta, continua, é claro, a ser empregada, mas apenas
excepcionalmente. Para o curso usual das coisas, é possivel confiar o trabalhador as
“leis naturais da produgdo”, isto é, a dependéncia em que ele mesmo se encontra em
relacdo ao capital, dependéncia que tem origem nas proprias condi¢des de produgéo e
que por elas é garantida e perpetuada (Marx, 2013, p. 526).

Neste sentido, o capitalismo se expandiu por meio da violéncia ostensiva praticada pelo
ente estatal e acrescente-se a isso 0 emprego de métodos especificos de dominacédo politica e

econdmica. Cabe ressaltar que com o esgotamento da coercdo e da violéncia explicitas, surge a
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necessidade dos proprietarios de mercadorias em legitimar, reproduzir e expandir as relacdes
sociais do modo de producdo capitalista. Ou seja, a acumulagdo primitiva do capital se
fundamentou na apropriacao da propriedade comum e dos bens do Estado, nas fraudes e furtos
do patriménio da Igreja catélica e no emprego da violéncia direta para transformar as terras
feudais e os clas familiares em propriedades privadas (Marx, 2013). Diante disso, em lados
opostos, aparecem as condic¢des de trabalho como capital e as pessoas que s6 possuem a sua
forca de trabalho para vender.

Por outro lado, a contradi¢do entre capital e trabalho ou entre as classes sociais fica
bastante evidenciada no estudo da forma mercadoria, cujo antagonismo de interesses emerge
legitimado pela acéo juridico-politica do ente estatal. Desse modo, as contradi¢fes da forma
mercadoria tém como ponto crucial a oposic¢do entre valor de uso e valor de troca na sociedade
burguesa, eis que na sociedade de classes as relagfes sociais sdo0 materialmente criadas e
recriadas pela lei do valor. Assim sendo, a forma mercadoria é considerada como a mais
elementar da economia capitalista e serve de base para o entendimento de como se desenvolveu
a mercadoria forca de trabalho, a qual possibilitou a producéo e reproducao do capital.

No primeiro capitulo do livro | de O Capital, hd uma discussédo sobre a categoria
mercadoria. Sendo assim, Marx sustenta que toda coisa com alguma utilidade deve ser analisada
sob um duplo ponto de vista: o da qualidade e o da quantidade. Aqui, por sua vez, considera-se
que “A utilidade de uma coisa faz dela um valor de uso. [...] O valor de uso se efetiva apenas
no uso ou no consumo. Os valores de uso formam o contetido material da riqueza, qualquer que
seja a forma social desta” (Marx, 2013, p. 97). As relagdes sociais do capitalismo impdem um
carater social materializado no fendbmeno da troca, isto é, as mercadorias tém um valor de troca
capaz de exprimir o valor de equivaléncia de duas mercadorias, em uma relacdo quantitativa.

Nesse sentido, a mercadoria é considerada,

[...] antes de tudo, um objeto externo, uma coisa que, por meio de suas propriedades,
satisfaz necessidades humanas de um tipo qualquer. A natureza dessas necessidades
— se, por exemplo, elas provém do estdmago ou da imaginagdo — ndo altera em nada
a questdo. Tampouco se trata aqui de como a coisa satisfaz a necessidade humana, se
diretamente, como meio de subsisténcia [Lebensmittel], isto &, como objeto de fruigéo,
ou indiretamente, como meio de produgdo (Marx, 2013, p. 97).

Logo, as mercadorias sdo de qualidades diferentes no que concerne aos seus valores de
uso; vistas como valores de troca, as mercadorias sdo consideradas de quantidades diferentes.
Ao se afastar o valor de uso das mercadorias, emerge dai apenas o produto do trabalho humano.

Da mesma forma, com a desconsideracdo do valor de uso das mercadorias resta somente a
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acumulacdo do trabalho humano abstrato, que passa a determinar o seu valor de troca. A
grandeza do valor de uma mercadoria é definida pela quantidade de trabalho socialmente
necessaria a sua producdo. Cabe ressaltar, que a mercadoria deve produzir valores de usos para
outros homens, ou seja, uma coisa pode ser resultado Gtil do trabalho humano e ndo ser tratada
como mercadoria. E, portanto, para ser considerada como mercadoria, “[...] nenhuma coisa
pode ser valor sem ser objeto de uso. Se ela é indtil, também o é o trabalho nela contido, ndo
conta como trabalho e ndo cria, por isso, nenhum valor” (Marx, 2013, p. 101).

O trabalho util é aquele que se destaca no valor de uso de um produto, eis que toda e
qualquer mercadoria manifesta uma certa atividade produtiva relativa a um objetivo, ou melhor,
trabalho util. Marx considera que o trabalho dispendido na mercadoria tem valor apenas por sua
qualidade, tendo em vista o seu valor de uso. Se analisado como grandeza de valor, o trabalho
vale sO por sua quantidade, e quando restrito a trabalho humano, sem outra qualidade. Por sua
vez, o valor de uma determinada mercadoria fica demonstrado somente na troca com outra
mercadoria equivalente, ou seja, na corporeidade de outra mercadoria. Aqui, o dinheiro aparece
como a forma geral de valor que manifesta todos os valores do mundo da mercadoria em um
género unificado, visto que ele funciona como equivalente universal das demais mercadorias
existentes (Marx, 2013).

No modo de producdo capitalista, a producdo de mercadorias ndo visa atender as
necessidades da humanidade, pois 0 seu maior intento é a compra e venda de mercadorias para
a obtencdo cada vez maior de dinheiro ou lucro. As relagdes sociais se tornam meramente
artificiais, vez que as referidas relacbes sO podem se realizar na obrigatéria condicdo de
proprietarios de mercadorias. Tal condicdo de possuidores de coisas passa a ser dominante na
vida em sociedade, ndo se diferenciando, nos varios aspectos da convivéncia publica e privada
das pessoas. Para tanto, hd uma contundente atuacdo do Estado na mediacdo das relacGes
mistificadoras e de alienacdo impostas pelo capital sobre a totalidade da sociedade.

Assim sendo, o Estado aparece como pilar de apoio e sustentacdo da dominacgédo
burguesa, que depois do uso da violéncia, coercdo e forca para a cisdo da classe trabalhadora
dos seus meios de subsisténcia, o capitalismo impde ao trabalhador formalmente livre a venda
da sua forca de trabalho. As classes trabalhadora e burguesa tém no mercado o espaco propicio
ao encontro “[...] e estabelecem uma relagdo mutua como iguais possuidores de mercadorias,
com a unica diferenca de que um é comprador e o outro, vendedor, sendo ambos, portanto,
pessoas juridicamente iguais” (Marx, 2013, p. 180). Tal encontro de vontades contrastantes tem
seu fundamento juridico ancorado na forma contratual atrelada a relagcdo econdmica entre 0s

contratantes, cuja existéncia reciproca pressupde a condicdo de proprietarios de mercadorias
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dos envolvidos na troca.

Ocorre que a troca de mercadorias € inviabilizada pela auséncia da equivaléncia juridica
subjetiva. A referida equivaléncia garante a circulacdo de vontades livres e em pé de igualdade,
pois o trabalhador e o capitalista sdo sujeitos de direitos capazes de livremente dispor sobre si
préprios. Nessa situacdo, o Estado assume papel central ao garantir e assegurar a equivaléncia
juridica subjetiva, tendo em vista que o0 ente estatal possui nas formas de troca dos possuidores
de mercadorias a sua base de legitimacéo politica e superestrutural. Por sua vez, a legitimacao
politica e superestrutural aparece como uma mistificacdo oriunda da circulacdo e envolve uma
relacdo de contradi¢do com as relacdes de producdo capitalistas. Logo, ha uma invisibilidade
inicial dessas contradi¢cdes do mesmo modo que “O escravo romano estava preso por grilhdes
a seu proprietario; o assalariado o esta por fios invisiveis” (Marx, 2013, p. 428).

Marx reafirma a sua critica a Economia Politica Classica ao evidenciar a concepgéo
puramente formal da igualdade burguesa, que se restringe basicamente ao campo da igualdade
juridica. Em sentidos radicalmente opostos, a igualdade juridica ndo estd em harmonia com a
igualdade social, isto é, a troca entre capital e trabalho ndo se configura em uma troca de
equivalentes e assume tdo somente a aparéncia de troca. No modo de producéo capitalista, hd a
tipica apropriacao do trabalho alheio sem troca ou equivalente, meramente reduzida a uma visao
equivocada da equivaléncia dos trabalhos.

A critica marxiana a nocdo de vontade livre, alicercada na equivaléncia juridica
burguesa, perpassa a tese de que “[...] o mais-valor [ou mais-valia] ndo pode ter origem na
circulacdo, sendo necessario, portanto, que pelas suas costas ocorra algo que nela mesma é
invisivel” (Marx, 2013, p. 178, grifos nossos).

O capital tem a sua origem na producao de coisas, 0 que ndo afasta a necessidade de um
certo grau de desenvolvimento das relacbes mercantis. A circulacdo de mercadorias faz surgir
um contexto no qual possuidores de mercadorias ou de dinheiro se confrontam em uma relagéo
de dependéncia reciproca entre compradores e vendedores. Desse modo, a troca de equivalentes
ndo tem o conddo de fazer surgir a mais-valia; eis que a circulacdo sozinha ndo cria nenhum
valor. Portanto, o possuidor de determinada mercadoria pode acrescentar ao valor inicial do
produto somente agregando outro valor mediante trabalho, como no caso da transformacéo do
couro em botas. O possuidor nunca pode criar valor que se valoriza, ou seja, somente pode criar
valor com o seu valor (Marx, 2013). Logo, a transmutacdo do dinheiro em capital deve,

obrigatoriamente, ocorrer e ndo ocorrer no ambito da circulacdo de mercadorias.
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Portanto, o capital ndo pode ter origem na circulagéo, tampouco pode ndo ter origem
circulagdo. Ele tem de ter origem nela e, a0 mesmo tempo, ndo ter origem nela.
Temos, assim, um duplo resultado.
A transformacdo do dinheiro em capital tem de ser explicada com base nas leis
imanentes da troca de mercadorias, de modo que a troca de equivalentes seja 0 ponto
de partida. Nosso possuidor de dinheiro, que ainda é apenas um capitalista em estado
larval, tem de comprar as mercadorias pelo seu valor, vendé-las pelo seu valor g, no
entanto, no final do processo, retirar da circulagdo mais valor do que ele nela langara
inicialmente. Sua crisalidagdo [Schmetterlingsentfaltung] tem de se dar na esfera da
circulacdo e ndo pode se dar na esfera da circulacdo. Essas sdo as condi¢es do
problema. Hic Rhodus, hic salta! (Marx, 2013, p. 179).
A transformac&o do dinheiro em capital ndo tem origem no préprio dinheiro. Tampouco,
a mudanca de valor se origina da revenda da mercadoria, entendida como uma nova
transformacdo da mercadoria em dinheiro. Faz-se imprescindivel que o acréscimo de valor
ocorra no primeiro ato (Dinheiro-Mercadoria), visto que a mudanca de valor sé pode derivar
do valor de uso da mercadoria, a saber, do seu consumo. Nesse sentido, para retirar da
mercadoria o seu valor de consumo, o possuidor de dinheiro deve encontrar na circulagdo uma
mercadoria que tenha a singularidade de criar valor no seu ato de consumo. Tal mercadoria é a
forca de trabalho ou capacidade de trabalho, cujo proprietario necessita ser pessoa livre e capaz
de dispor da sua “mercadoria especialissima” no mercado. A proposito, Marx entende a forca

de trabalho ou capacidade de trabalho como sendo

[...] o complexo [...] das capacidades fisicas e mentais que existem na corporeidade
[...], na personalidade viva de um homem e que ele pde em movimento sempre que
produz valores de uso de qualquer tipo (Marx, 2013, p. 180).

Outra condicao imprescindivel a transformacdo do dinheiro em capital diz respeito a
destituicdo do possuidor da forca de trabalho de todos os meios necessarios a sua subsisténcia,
0 que obriga o “trabalhador livre” a vender a Unica mercadoria que possui. Destarte, encontram-
se, no mercado, trabalhador e possuidor de dinheiro para estabelecer um contrato de compra e
venda do uso da forca de trabalho. O dinheiro do possuidor € empregado na obtencdo da forca
de trabalho disponivel no mercado, com o agravante de ser paga depois da sua consumacao,
conforme previsdo contratual. Cabe salientar que, em absoluto, é o trabalhador que concede
créditos ao capitalista, sendo que o valor de uso da forca de trabalho é estabelecido
anteriormente a sua entrada na circulacdo, ou melhor dizendo, na seara da producdo de
mercadorias.

Neste sentido, a mais-valia depende de forma direta do valor de uso da “mercadoria
especialissima” denominada de forca de trabalho, considerada na sua caracteristica simultanea

de ser valor de uso e fonte de valor. Isto posto, a consumacao da forga de trabalho é alicergada
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tanto no processo de criagdo de mais-valia quanto de producdo de mercadorias, pois 0
trabalhador tem que laborar uma jornada inteira e deve criar um valor superior aquele que
custou inicialmente. Para tanto, o operério ja deve ter produzido a propria remuneracgao antes
mesmo do recebimento da sua parcela salarial, bem como a mais-valia ou fundo de consumo
do capital. Tal parcela antecipada de salario consiste em parte do trabalho ja realizado pelo
operario que, ndo obstante, “[...] s6 é pago depois de sua forca de trabalho ter atuado e realizado
tanto seu proprio valor como o mais-valor em mercadorias” (Marx, 2013, p. 423).

O capitalista tem como objetivo central a diferenca entre o valor cotidiano para
manutenc¢do do operariado e a criagcdo de um valor maior que o custo da forca de trabalho,
conforme estipula a lei de intercambio de mercadorias na discussdo da transformagéo do
dinheiro em capital. Por sua vez, na troca de mercadorias, hd apenas uma aparéncia da
equivaléncia dos trabalhos; visto que a verdadeira troca de mercadorias se processa entre ndo-
equivalentes.

Dessa forma, o capitalista pode valorizar sobremaneira o proprio dinheiro, no sentido
de que ele logrou éxito ao encontrar a uma mercadoria peculiar que cria valor. Tal acumulagéo
de capital tem o poder de enriquecer cada vez mais o possuidor de dinheiro e guarda estreita
ligacdo com a aplicacéo das leis de producdo de mercadorias e com o direito a propriedade
privada, vez que “[...] por mais que o modo capitalista de apropriacdo pareca violar as leis
originais da producdo de mercadorias, ele ndo se origina em absoluto da violagdo, mas, ao
contrario, da observancia dessas leis” (Marx, 2013, p. 434).

Com a conversdo da forca de trabalho em mercadoria, ocorre a generalizacdo da
producéo de bens e toda a riqueza concebida é obrigada a entrar no campo da circulacdo. Desse
modo, a producdo de mercadorias tem como base a exploracdo do trabalhador assalariado e a
sociedade passa a ser submetida as suas leis coercitivas, as quais funcionam como sustentaculo
permanente para a imposicdo da lei de troca. Nessa situacdo, a desigualdade estrutural é
garantida e consolidada por meio da hegemonia do capital, que exerce o pleno controle da
propriedade privada e dos meios de producéo.

A igualdade juridica se presta tdo somente a camuflar as desigualdades sociais e,
sobretudo, econémicas daqueles que produzem as mercadorias. A despeito da exploracdo
sistematica da classe trabalhadora, o operario ainda se reconhece como livre e titular dos
mesmos direitos que seu explorador. Na condicdo de sujeito econdémico, o também sujeito de
direito “[...] recebe como recompensa um raro presente: uma vontade presumida juridicamente
que faz dele um possuidor de mercadorias tdo absolutamente livre e igual perante os demais

quanto ele mesmo o é€” (Pachukanis, 2017, p. 108).
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Assim sendo, a circulacdo € legitimada pelo formalismo juridico da burguesia, no qual
trabalhador e capitalista se relacionam em “condigdes de igualdade” e mediante o acordo de
suas “livres vontades”. Tal acordo de vontades é materializado via contrato celebrado entre
capitalista e trabalhador, no qual o trabalhador cede a sua forca de trabalho como uma
mercadoria. No entanto, o referido termo contratual ndo reflete um ato de um agente livre, eis
que existe nessa relacdo um imenso divarcio entre igualdade juridica e econémica capaz, por si
s0, de coagir o operario a se vender como mercadoria. Dessa maneira, a formacéo de mais-valia
restaria inviabilizada se, de fato, a lei de equivaléncia de mercadorias se prestasse a disciplinar
as relacdes sociais de producdo (Marx, 2013). Portanto, o Estado langa méo de expedientes
politicos e juridicos para consolidar a ideia de livre vontade e a noc¢ao de igualdade formal dos
contratantes na consciéncia da classe trabalhadora. Dai decorre a aceitacdo da igualdade
juridica, no sentido de que o operario pode prosperar economicamente mediante a liberdade
formal existente no capitalismo e garantida pelo ente estatal.

Compreende-se, assim, a importancia decisiva da transformacéo do valor e do preco
da forca de trabalho na forma-salario ou em valor e preco do préprio trabalho. Sobre
essa forma de manifestacdo, que torna invisivel a relacdo efetiva e mostra
precisamente o oposto dessa relacdo, repousam todas as nog@es juridicas, tanto do
trabalhador como do capitalista, todas as mistificacbes do modo de producdo
capitalista, todas as suas ilusbes de liberdade, todas as tolices apologéticas da
economia vulgar (Marx, 2013, p. 404).

Nesse sentido, a liberdade, a igualdade e a propriedade constituem os principios centrais
que fundamentam a ideologia predominante na esfera da circulacdo do modo de producao
capitalista. A critica marxiana a Economia Politica Classica coloca em evidéncia a oposicdo de
interesses entre trabalhadores e capitalistas, bem como os imutaveis fundamentos do sistema
capitalista: 0 monopolio da propriedade privada pela classe dominante, a segregacdo da classe
trabalhadora dos meios de subsisténcia e producdo e a formacdo e apropriacdo da mais-valia
(mais-valor). Isto posto, o Estado assume a funcdo de regulador dos sujeitos responsaveis pela
producdo e reproducdo do modo de producdo capitalista; eis que o capital vincula-se
organicamente a superestrutura de natureza politica, econémica e social, cuja legitimacéo
encontra-se na teoria do igualitarismo juridico da burguesia.

A relacdo entre o Estado e a luta de classes também foi uma discussao desenvolvida por
Marx, em O Capital. O referido autor, ancorado na teoria do valor, oferece elementos essenciais
para o entendimento do fendmeno da superacao da igualdade juridica burguesa na esfera estatal
e a consequente aceitacdo da desigualdade entre operario e capitalista. Como resultado mais

perceptivel da luta de classes, ha que se destacar o nascimento do denominado direito desigual.
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Tal direito compreende todo um legado legislativo voltado a protecdo dos mais vulneraveis nas
relacbes de natureza social e trabalhista, pois ao Estado compete a funcdo precipua de
reconhecer e desdobrar os antagonismos sociais originados nos conflitos entre capital e
trabalho.

O operério livre tem somente a sua forca de trabalho para prover a sua existéncia, ndo
restando a ele outra alternativa a ndo ser a venda da sua capacidade laboral ao capitalista e por
uma quantia minima. Ocorre que o trabalhador é obrigado a trabalhar o0 maximo possivel, visto
que o capitalista busca explorar a mercadoria comprada na sua totalidade. Por sua vez, o
trabalhador passa a reivindicar uma jornada de trabalho considerada como justa ou dentro da
normalidade, a saber, um expediente laboral baseado na efetivacdo da lei da troca de
mercadorias. Nesse contexto, é notorio um conflito de direitos entre 0 comprador e o vendedor
da forca de trabalho, ou seja, o primeiro busca estender ao maximo possivel a jornada do
trabalhador; enquanto o segundo tem como intento a restri¢do da jornada de trabalho a um limite

normal determinado.

[...] Tem-se aqui, portanto, uma antinomia, um direito contra outro direito, ambos
igualmente apoiados na lei da troca de mercadorias. Entre direitos iguais, quem decide
é a forca. E assim a regulamentacdo da jornada de trabalho se apresenta, na historia
da producdo capitalista, como uma luta em torno dos limites da jornada de trabalho —
uma luta entre o conjunto dos capitalistas, i.e., a classe capitalista, e 0 conjunto dos
trabalhadores, i.e., a classe trabalhadora (Marx, 2013, p. 223).

O capitalista procura explorar a forca de trabalho na sua maxima capacidade de
producdo. Cabe, nessa situacdo, a regulacao estatal da jornada de trabalho, tendo em vista a
harmonizacdo da convivéncia social entre as classes de interesses opostos e a propria
preservacdo do sistema capitalista. Além disso, o trabalhador € parte essencial no modo de
producdo capitalista e sua condicdo social ndo pode ser desprezada. Desse modo, surge a
necessidade de disciplinar juridicamente a jornada de trabalho, para amenizar a exploracédo
ilimitada do operariado pelos capitalistas. Aqui, o Estado atua por meio da imposicao de leis e
regulamentos no sentido de impedir o esgotamento total da forca de trabalho, bem como o seu
desaparecimento e a consequente destruicdo do modo de producdo capitalista.

De outro modo, o estabelecimento de uma legislacdo para regulacdo da jornada de
trabalho é uma notéria conquista da secular luta de classes entre burguesia e proletariado, pois
0 engajamento e a participacdo do operariado foram capazes de pressionar o capital contra a
exploracédo excessiva da forca de trabalho. Logo, com a luta do operariado contra o capital e a

consequente instituicdo de leis e regulamentos pelo ente estatal, houve a fixagdo normal
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determinada da jornada de trabalho e a consolidacao da classe trabalhadora como coletivo social
que luta pela conquista e regulamentacédo oficial dos seus direitos civis e trabalhistas, os quais
promoveram alguns avancos nas condi¢des de vida dos trabalhadores (Marx, 2013). Portanto,
a luta de classes colocou em evidéncia o antagonismo existente entre capital e trabalho, com
enfoque na exploragcdo desmedida da forca de trabalho. Tal conflito de interesses reflete a
esséncia do modo de producdo capitalista, no qual o Estado possui o poder de mediar e
disciplinar as disputas entre as classes com concepcdes de vida contrastantes.

Vimos que essas determina¢Bes minuciosas, que regulam com uma uniformidade
militar os horarios, os limites, as pausas do trabalho de acordo com o sino do relégio,
ndo foram de modo algum produto das lucubragbes parlamentares. Elas se
desenvolveram paulatinamente a partir das circunstancias, como leis naturais do modo
de produgdo moderno. Sua formulacéo, seu reconhecimento oficial e sua proclamacéo
estatal foram o resultado de longas lutas de classes (Marx, 2013, p. 248).

Para Marx (2013, p. 366), “A legislacdo fabril, essa primeira reacdo consciente e
planejada da sociedade a configuracao natural-espontanea de seu processo de producéo, €, como
vimos, um produto tdo necessario da grande inddstria [...]”. Isto posto, houve um custoso
processo histdrico de lutas que desencadeou a instituicdo de uma legislacédo trabalhista com o
intuito de amenizar a exploracdo da forca de trabalho. Ocorre que o reconhecimento da
desigualdade entre capitalistas e trabalhadores pelo ente estatal também conduziu a adocao de
politicas sociais como forma de diminuicdo das assimetrias entre as classes sociais. Entretanto,
mesmo com a criacdo de alguns direitos (civis, trabalhistas e sociais), a desigualdade ainda
persiste com maior grau de voracidade entre proprietarios dos meios de producéo e assalariados,
tendo em vista todo um aparato juridico-politico estatal que justifica e legitima a exploracédo
capitalista na contemporaneidade. Portanto, em que pese ter sido publicada no século XIX, a
obra O Capital ainda ¢ uma elaboracdo teorica essencial para uma analise profunda dos
fundamentos e valores centrais do modo de producéo capitalista e a sua estreita relacdo com o

Estado, na atualidade.

2.2 Estado e sociedade civil na obra de Antonio Gramsci

O intelectual italiano Antonio Gramsci é considerado um dos mais importantes
pensadores marxistas da atualidade. Gramsci nasceu em Alles, na provincia de Cagliari,
Sardenha, em 1891. A localidade de nascimento de Gramsci era considerada uma das mais

pobres de toda a Italia que, na época, era ainda um Estado relativamente jovem com unificacdo
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encerrada em 1870. Filho de um pai de ascendéncia albanesa e de uma mae descendente de
espanhdis, Gramsci foi obrigado a parar de estudar para trabalhar e ajudar no sustento da sua
familia. Toda a pobreza da familia e as dificuldades econémicas enfrentadas formardo na
consciéncia de Gramsci um sentimento de revolta contra todas as injusticas sociais do seu tempo
(Simionatto, 2014).

Uma das experiéncias mais importantes da militancia politica de Gramsci ocorreu na
cidade de Turim, por volta de 1919. A referida experiéncia diz respeito a ideia da instituicdo
dos Conselhos de Fabrica, nos quais o trabalhador poderia controlar e dirigir todo o processo
produtivo, por meio de comissfes internas ou delegacOes de trabalhadores que teriam a
incumbéncia de lutar pelos direitos da classe operaria no interior das fabricas. Para Gramsci, 0s
Conselhos de Fabrica deveriam ter um carater muito mais abrangente, eis que a comissao
interna representaria todos os funcionarios envolvidos na producdo fabril, sem qualquer
distincdo na capacidade para votar e ser votado. Também haveria um conselho dirigente
composto por representantes eleitos nas se¢fes de fabrica, o qual teria a funcao béasica de atuar
“[...] como o meio de elevar o operario de sua condicdo de assalariado a condicao de produtor.
E nisso eles se distinguem fundamentalmente dos sindicatos de categoria” (Coutinho, 2007, p.
31).

Para Gramsci (2007), os conselhos de fabrica seriam as células essenciais de um estado
socialista, isto é, o referido estado proletario seria resultado da unido de vérios conselhos de
fabrica em torno de um Conselho Executivo Central no qual os conselhos de camponeses teriam
participacdo garantida. Entretanto, em 1920, apds a organizacdo dos trabalhadores de Turim
nos moldes dos conselhos de fabrica houve uma greve geral e eles ficaram praticamente
isolados, contando somente com o apoio de Gramsci e de um grupo de jovens ligados a um
jornal de propaganda socialista da época, o L'Ordine Nuovo. Apds alguns meses de resisténcia
e com grande pressdo da classe patronal, a greve em Turim termina com a derrota dos
trabalhadores e a certeza de que o operariado ndo pode prevalecer com uma luta restrita ao
ambito fabril, isto porque a luta revolucionaria deveria ser realizada na esfera de um partido
politico de unidade, disciplina e abrangéncia nacional. Sobre a greve geral da classe operaria

italiana,

[...] foi de grande importancia educativa, ja que demonstrou que a unido prética dos
operarios e camponeses € possivel e reafirmou a urgente necessidade de lutar contra
todo o mecanismo burocratico das organizagdes sindicais, que sdo 0 mais sélido apoio
para a acdo oportunista dos parlamentares e dos reformistas, uma agdo que visa ao
sufocamento de todo movimento revolucionario das massas trabalhadoras (Gramsci,
2004, p. 397).
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Em 1924, Gramsci é eleito deputado pelo Partido Comunista Italiano (PCI), ocasido na
qual fez intensa oposi¢éo politica ao governo de Benito Mussolini, fundador do Partido Fascista
da Italia®, e também inlmeros contatos com varios partidos comunistas de toda a Europa. No
ano de 1926, com o avanco ditatorial do governo fascista, Gramsci é preso “[...] apesar de
desfrutar de imunidades parlamentares - é preso junto com outros parlamentares comunistas e
recolhido ao carcere Regina Coeli, em isolamento absoluto e rigoroso” (Gramsci, 2007, p. 64).

Na prisdo, entre 1929 e 1935, Gramsci escreve os Cadernos do Carcere, que é
considerada a sua mais importante obra, publicada em seis volumes e depois do final da
Segunda Guerra Mundial. Tal obra foi organizada em 32 cadernos de capa dura nos quais 0
autor discorreu sobre uma variedade de temas, com destaque para a Filosofia, Politica, Historia
e Cultura. A morte de Gramsci ocorreu logo apés a sua libertacdo da prisdo, em Roma, em 1937
(Coutinho, 2007). Ele fora libertado em uma manobra do governo fascista italiano para que ndo
morresse como aprisionado politico, apés mais de uma década de prisdo. Também teve a
questdo de pressdo internacional que foi decisiva

Considerando-se o legado de Gramsci presente nos Cadernos do Carcere, fica evidente
o intelectual materialista que recorre ao historicismo e a dialética no processo de elaboracéo e
desenvolvimento do conhecimento, tendo como premissa inicial a realidade concreta por meio
das relacGes sociais objetivadas e produzidas pelos individuos. Toda a base dos estudos de
Gramsci esté situada no campo do debate ideoldgico e politico, ndo enfatizando muito alguns
aspectos diretamente vinculados a Ciéncia Econémica ou mesmo aos fundamentos estruturais
da sociedade (Semeraro, 2001; Coutinho, 2012). Cabe destacar que nos seus estudos no carcere,
o referido autor contribuiu significativamente com escritos nas denominadas Ciéncias Sociais,
sobretudo, nas areas da Politica, Sociologia, Historia e Educacao.

Entretanto, a énfase de Gramsci nas Ciéncias Sociais ndo significa que ele ndo tenha
feito textos sobre assuntos tratados pela Economia, ou seja, apenas reflete que nesta seara as
suas contribuicdes foram menores que em outras areas do conhecimento - a exemplo da
importancia dada pelo autor as discussées no campo da Politica. Ademais, o autor italiano em
destaque considerava que a critica a Economia Politica ja tinha sido realizada de forma bastante
firme e contundente por Karl Marx e Lénin, respectivamente, nos séculos XIX e nos primeiros

anos do século XX. Nesse sentido, Gramsci acata a critica proposta por Marx e Lénin e ainda

[...] fez essa opcdo por que partiu do pressuposto — o que pode ser facilmente

> E um movimento politico da extrema direita, que defende: i) a homofobia; ii) 0 machismo, iii) a xenofobia, iv) 0
nacionalismo, v) o racismo, vi) a familia tradicional branca e vii) se diz contra o aborto e o divércio.



52

confirmado pela leitura dos Cadernos do Cércere — de que a critica da economia
politica ja havia sido feita: ele aceita integralmente os resultados dessa critica [...]
(Coutinho, 2012, p. 102).

Tendo em vista a necessidade de ampliar o debate para outras areas do conhecimento,
Gramsci concentra muito da sua obra no estudo da Politica; porém, tal estudo ndo é feito de
forma divorciada dos condicionantes econdmicos, a saber, ndo se constata uma segregacéo entre
Economia e Politica. Desse modo, o autor apregoa que “[...] tudo é politica, inclusive a filosofia
ou as filosofias, e a tnica filosofia ¢ a histéria em ato, ou seja, a propria vida” (Gramsci, 2007,
p. 246). Nos Cadernos do Cércere, o intelectual sardo concebe a Politica em dois sentidos, um
que ele denominou de restrito e 0 outro de amplo (catarse). O conceito de catarse diz respeito a
acdo humana em busca da sua liberdade - ndo obstante os limites da realidade objetiva e os
impedimentos colocados pelas estruturas econdmicas - na qual se atingiria um nivel renovado

de consciéncia social e,

[...] indica a passagem do movimento puramente econdmico e corporativo (ou
egoistico-possessivo) ao movimento ético-politico, isto é, a elaboracédo superior da
[infra] estrutura em superestrutura na consciéncia dos homens. A passagem do
“objetivo ao subjetivo” e da “necessidade a liberdade”. A fixagdo do momento
“catartico” torna-se, assim, o0 ponto de partida de toda filosofia da praxis (Gramsci,
2006, p. 101).

A obra Cadernos do Carcere € reconhecidamente a mais importante de Gramsci, na
qual ele buscava elaborar um estudo sistematico que tivesse o condao de ultrapassar os limites
temporais de sua época. Tal intento pode ser verificado em uma das cartas enviadas pelo autor
a sua cunhada, Tatiana Schucht, com a qual manteve uma interlocucdo proxima engquanto esteve
na cadeia. De acordo com Coutinho (2007), em uma dessas cartas, datada de 1927, ele afirma
que pretendia realizar um trabalho que ficasse para sempre ou “fur ewig” (Semeraro, 2001).
Mas, mesmo apresentando um carater fragmentario em decorréncia das condicdes vivenciadas
pelo autor durante a escrita da obra, os Cadernos do Céarcere ainda sdo considerados como um
estudo de muita relevancia para andlise e compreensdo da realidade da sociedade
contemporanea.

As cartas escritas por Gramsci conseguem dar conta da dimenséo das condicdes de vida
e de saude vividas por ele durante os anos em que esteve recolhido a prisdo. Alguns anos depois
da morte de Gramsci, as suas cartas foram reunidas e publicadas em livro denominado de Cartas
do Carcere. Dessa forma, o referido autor esteve afastado da militancia politica e do jornalismo
durante o periodo da sua obra carceraria. Ocorre que, justamente nesse espaco temporal, 0 autor

italiano em tela poderia se dedicar a escrita sem a influéncia de determinados contextos, ou seja,
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o distanciamento social levou a producdo de uma obra de carater historico-universal. Muito
embora Gramsci tenha vivenciado alguns acontecimentos determinantes de sua época, como a
existéncia do sufragio universal e dos partidos politicos de massa, a intensa socializacdo da
politica e o fato de ter vivido na época da Revolucdo Russa e dos desdobramentos que se
seguiram em 1920 e 1930 (Coutinho, 2007).

Para Marx, a mercadoria serve de fundamento central para a construcdo das complexas
categorias de analise da sua critica a Economia Politica. Em Gramsci, 0 ponto crucial é a
Politica com a diferenca entre governantes e governados. Nesse diapasao, o filésofo italiano
tinha a preocupacdo de tracar uma estratégia de contetido revolucionério para o Ocidente. Aqui,
os termos Ocidente e Oriente® ndo se referem a localizagBes de cunho geografico e,
diversamente, indicam formag6es mais ou menos complexas tendo em vista a importancia da
sociedade civil em relacéo ao Estado. Por sua vez, a Russia antes de 1917 se enquadraria como
sociedade oriental e os paises de capitalismo desenvolvido como sociedade ocidental - a
exemplo daqueles da Europa Ocidental (Semeraro, 2001; Coutinho, 2007).

Gramsci adota o principio da totalidade como um dos aspectos fundamentais da sua
obra, cuja apreensdo se encontra na sua conceituacao de bloco historico. Tal principio considera
a sociedade como uma realidade de natureza complexa, articulada e permeada por processos,
mediagdes e contradicdes. A totalidade € um principio tedrico do materialismo histérico-
dialético que remete a uma compreenséo globalizante da sociedade, no sentido da sua percepgéo
como um todo. Nessa perspectiva, 0 autor fundamenta os seus estudos na totalidade e na
interacdo dialética entre a objetividade e a subjetividade para analisar a realidade em suas
diversas determinacdes. Por sua vez, o principio da totalidade se constitui como a mais bésica
distincdo entre as ideias marxistas e a ciéncia burguesa e ndo o predominio do fator econémico
para explicacdo da realidade social (Lukéacs, 2018).

Tanto o materialismo quanto o historicismo sdo fundamentais na teoria de Gramsci. O
pensador italiano ndo se distanciou das concepcdes basicas de Marx, pelo contrério, 0s seus
principios basilares ndo sdo muito diferentes no que concerne a teoria do conhecimento. A luta
do autor sardo foi contra o idealismo de Croce e o determinismo economicista. No pensamento

de Gramsci, o historicismo ocupa lugar de destaque ao conceber a realidade como um fenémeno

® Oriente e Ocidente ndo tem um significado geogréfico e de localizacao fisica de certos espagos, mas tem uma
significagdo apenas e fundamentalmente politica. Uma formagdo politica “oriental”, por exemplo, no sentido
discutido aqui, ndo se relaciona a uma determinada localizagdo sua no globo terrestre, mas uma determinada
configuracao das relagfes politicas e sociais dentro desse pais determinado. Assim, s6 para tornar claro, é possivel
uma formagéo politica “oriental” em um pais localizado geograficamente no ocidente e vice-versa. Ele usava
metéforas para evitar mais problemas na prisao.
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aberto e dentro de um campo de possiblidades ou local apropriado “[...] que pode adquirir outra
conformacdo historica dependendo das acdes dos sujeitos que atuam em um ambiente com
determinadas condigdes estruturais e superestruturais” (Martins, 2008, p. 215).

Assim, sem qualquer margem de dividas, a categoria Estado foi uma das mais
trabalhadas nos estudos gramscianos. Embora ndo tenha realizado um estudo sistematico do
Estado, é nessa categoria que se situam algumas das ideias centrais do pensamento do autor
italiano em discussdo. Desde a sua juventude, o tema Estado ja era objeto dos escritos de
Gramsci, o qual fora aprofundado posteriormente na sua obra na prisdo, que sdo os Cadernos
do Cércere. Tendo em vista todo o seu envolvimento como militante politico, a sua participacdo
na experiéncia dos Conselhos de Fabrica e a luta junto aos trabalhadores da industria italiana
de automdveis, torna-se evidente que o seu trabalho foi muito além das elaboracdes tedricas e
sim bastante engajado na luta concreta da classe trabalhadora.

Na sua condi¢do de pensador da linha marxista, Gramsci se questionava sobre 0S
motivos pelos quais a revolugdo néo teria ocorrido na Europa Ocidental, mesmo havendo ali as
condicdes favoraveis a ela. A partir de entdo, o referido pensador se concentra na reflex@o sobre
o fracasso da revolucdo no Ocidente e € nesse contexto que ele passa a realizar suas analises do
Estado, especialmente, no periodo de seu encarceramento (Coutinho, 2012). A concepcao
gramsciana de Estado obedece as premissas béasicas do pensamento de Marx, eis que 0
intelectual italiano entende o Estado como um aparelho a servico da estrutura de dominacéo de
classe exercida pela burguesia sobre o proletariado. Porém, ha algumas diferencas existentes
entre o0s conceitos de Marx e Gramsci, quanto a concepcao de Estado.

Na concepcdo de Gramsci (2007, p. 331), o “[...] Estado € todo o complexo de atividades
praticas e tedricas com as quais a classe dirigente ndo soé justifica e mantém o seu dominio, mas
consegue obter o consenso ativo dos governados”. O autor concebeu o Estado de uma forma
ampliada quando acrescentou a sociedade civil e seus aparelhos de hegemonia imprescindiveis
a promoc¢do do consenso social, ou seja, incorporou novas categorias ao conceito marxista-
leninista de Estado como um instrumento coercitivo da classe burguesa. Nessa acepcao teorica,
o0 Estado como organismo de manutencéo de desigualdades, privilégios da classe dominante e
coercao social (forca repressiva) necessita ser suplantado pela fundamental democratizacéo das
funcles e atividades estatais. Embora o Estado seja aqui entendido como essencial instrumento
a servico da dominacdo de classe, mediante o uso da forca e do consenso, 0 seu carater de

dominacéo depende de legitimacdo social, a saber,

[...] o Estado deve ser concebido como “educador” na medida em que tende
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precisamente a criar um novo tipo ou nivel de civilizacdo. Dado que se opera
essencialmente sobre as forcas econémicas, que se reorganiza e se desenvolve o
aparelho de producdo econdmica, que se inova a estrutura, ndo se deve concluir que
os fatos de superestrutura devam ser abandonados a si mesmos, a seu desenvolvimento
espontaneo, a uma germinacao casual e esporadica. O Estado, também neste campo,
¢ um instrumento de “racionalizagdo”, de acelerago e de taylorizagdo; atua segundo
um plano, pressiona, incita, solicita e “pune”, ja que, criadas as condi¢des nas quais
um determinado modo de vida é “possivel”, a “a¢@o ou a omissdo criminosa” devem
receber uma sancdo punitiva, de alcance moral, e ndo apenas um juizo de
periculosidade genérica (Gramsci, 2007, p. 28).

Para Gramsci, no interior das superestruturas, ha duas esferas distintas denominadas por
ele de: sociedade civil e sociedade politica. A sociedade civil aparece posicionada entre a
estrutura econdmica e o Estado; o qual serve como instrumento de adequacédo da sociedade civil
a sociedade econdmica, mediante o uso das suas leis e coercdo social. Nesse sentido, pode-se
afirmar que a Economia é a estrutura e a sociedade civil integra a sociedade politica (Estado),
sendo que ambas constituem a superestrutura. Portanto, o Estado abarca desde os aparelhos
repressivos de governo ou esfera pablica, como também a sociedade civil e seus respectivos
aparelhos privados de hegemonia (Coutinho, 2012). Aqui se destaca o conceito ampliado de
Estado atribuido a Gramsci, em contraste com 0 conceito restrito que se apresenta nos
pensamentos de Marx e Engels “[...] como o “comité das classes dominantes” e como “poder
de opressdo de uma classe sobre outra”; e que Lenin, de modo ainda mais restritivo, considera
que “o exército permanente € a policia sdo os instrumentos fundamentais” do poder do Estado.

No que diz respeito a concepcao de Estado em Gramsci, as suas reflexdes acerca deste

estudo ainda,

[...] leva a certas determinacGes do conceito de Estado, que, habitualmente, é
entendido como sociedade politica (ou ditadura, ou aparelho coercitivo, para moldar
a massa popular segundo o tipo de producéo e a economia de um dado momento), e
ndo como um equilibrio da sociedade politica com a sociedade civil (ou hegemonia
de um grupo social sobre toda a sociedade nacional, exercida através das organizac6es
ditas privadas, como a igreja, os sindicatos, as escolas, etc), e é especialmente na
sociedade civil que operam os intelectuais (Gramsci, 2005, p. 84).

O conceito ampliado de Estado, na obra de Gramsci, tem as suas diferencas em relacao
aos demais pensadores marxistas, visto que ha uma diferenca de panorama historico e social no
qual os autores elaboraram as suas ideias e obras. Cabe ressaltar que Gramsci produziu a sua
obra carceraria na primeira metade do século XX, ocasido na qual o fenémeno estatal ja havia
se generalizado e ele pode ver a intensificacdo dos processos de socializacdo da participacdo
politica nos paises ocidentais no final do século XIX (Coutinho, 2007). Tal situacéo é oposta

ao contexto no qual foram produzidas as obras de outros marxistas classicos, pois no século
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XI1X, a participagdo politica ainda era muito restrita e limitada a pequenos grupos que, via de
regra, atuavam de forma clandestina na maioria das suas agdes combativas. Ademais, a
socializacdo da politica ainda ndo havia acontecido e o Estado assumia muito mais a sua face
opressora perante a sociedade.

Neste sentido, o pensador italiano ndo se distancia dos fundamentos ontolégicos da
concepcdo marxiana cléssica de Estado, porém, o referido autor tem em mente a crescente
intensificacdo da relacdo entre o Estado e a sociedade e também as nascentes conformacdes do
capitalismo do século XX. N&o obstante, a denominagdo Estado ampliado’ n&o foi utilizada por
Gramsci em suas obras.

Como ja fora mencionado anteriormente, Gramsci ndo segrega a Economia da Politica,
bem como ratifica a concepcdo de Marx do Estado como aparelho de dominagéo a servigo da
classe burguesa. Por sua vez, o Estado exerceria a fun¢do de mediador dos conflitos entre as
classes sociais de interesses antagdnicos, mas também teria a prerrogativa de conduzir toda a
sociedade em conformidade com os interesses das classes dirigentes. Diante disso, a burguesia
e o0 proletariado moderno devem considerar que a forma Estado s6 pode ser apreendida de
maneira concreta no interior de um determinado sistema de producdo. Logo, os dois aspectos
fundamentais do ente estatal - a coercdo e o consenso - referem-se as esferas constituintes da
forma Estado, a saber, a sociedade politica e a sociedade civil (Liguori, 2007). Eis aqui as

palavras do autor sardo sobre nogédo de sociedade civil, ou seja,

Estamos sempre no terreno da identificacdo de Estado e Governo, identificacdo que
é, precisamente, uma reapresentacdo da forma corporativa e econémica, isto é, da
confusdo entre sociedade civil e sociedade politica, uma vez que se deve notar que na
nogdo geral de Estado entram elementos que devem ser remetidos & nocdo de
sociedade civil (no sentido, seria possivel dizer que Estado = sociedade politica +
sociedade civil), isto é, hegemonia couragada de coercéo (Gramsci, 2007, p. 244).

Tendo em vista que para Gramsci o Estado é um complexo constituido pela sociedade
politica e pela sociedade civil, cabe aqui uma caracterizacdo dessas duas esferas fundamentais
que exercem diferentes funcdes na organizacédo, na articulacdo e na reproducao das relacdes de
poder no contexto social. A sociedade politica — “Estado em sentido estrito ou Estado coer¢do”
— compreende o aparelho de coercdo, controle e repressdo politica sob a égide do uso forca

(Coutinho, 2007). A sociedade politica correspondem todos os meios legais pelos quais a classe

7 Afildsofa francesa Christine Buci-Glucksmann foi quem cunhou o referido termo que comegou a ser introduzido
a partir de 1975, para evidenciar a relacdo existente entre Estado e sociedade civil e enfatizar os sentidos de unidade
e distin¢do do conceito gramsciano. Conforme Liguori (2007, p. 13), a autora Buci-Glucksmann “[...] apontava a
ampliacdo do conceito de Estado como a maior contribuicéo tedrico-politica de Gramsci”.
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dominante monopoliza o uso da violéncia e da forca, a exemplo das instituicdes politico-
administrativas, juridicas e militares.

Por seu turno, a sociedade civil corresponderia a esfera “privada” ou “ndo-estatal” da
sociedade, na qual a participacdo é voluntaria e consensual. Ao conjunto de instituicdes ou
organizagOes da sociedade civil cabe o encargo de elaborar e difundir as ideologias da classe
dominante. Podem ser enquadradas como institui¢des da sociedade civil: o sistema escolar, as
igrejas, os partidos politicos, os sindicatos, os meios de comunicacdo, dentre outras correlatas.
Contraditoriamente, a sociedade civil é uma arena marcada pelos fortes interesses classistas,
mesmo aparentando alguma individualidade ou neutralidade de classe. Gramsci denominou as
instituicOes da sociedade civil de aparelhos privados de hegemonia, vez que esses aparelhos
fazem parte do mecanismo de funcionamento estatal ao mesmo tempo em que se articulam
dialeticamente com o Estado (Gramsci, 2007).

Cabe ressaltar que a sociedade politica e a sociedade civil formam uma unidade
organica, ou melhor, “[...] ndo se pode distinguir a sociedade politica da sociedade civil: existe
s6 o Estado” (Gramsci, 2001, p. 437). Nesse sentido, Gramsci admite que o Estado burgués
utiliza-se do monopolio juridico da forcga e da violéncia para manter a sua dominacao de classe,
por meio da permanente repressao a grupos € movimentos sociais contrarios a sua hegemonia.

Os aparelhos privados de hegemonia tém a funcéo precipua de estabelecer o consenso
social, com o proposito de fazer com que o projeto dominante seja acatado por todos, isto e,
promovem a difusdo e a universalizacdo dos interesses privados da classe dominante. Desse
modo, ocorre uma dissimulacdo das estruturas de dominagdo politica e econdmica e uma
exploracdo cada vez maior da pobreza, eis que estas seriam as funcbes da sociedade civil no
Estado dominado pela burguesia (Liguori, 2007). Ou seja, 0s organismos sociais “privados” em
Gramsci “[...] apesar desse seu carater voluntario ou “contratual” — eles tém uma indiscutivel
dimensdo puablica, na medida em que sdo parte integrante das relagdes de poder em dada
sociedade” (Coutinho, 2012, p. 55).

Em Gramsci, o conceito de hegemonia esta ligado a sua concepcdo de Estado. A
hegemonia de uma classe ocorre quando os seus valores e percepcdo de mundo passam a ser
dominantes. Tal hegemonia € exercida por meio de projeto elaborado pela classe dominante e
imposto para totalidade da sociedade, com origem no dominio material e legitimacédo no plano
das ideias. O processo de controle ideoldgico € realizado pela classe detentora de hegemonia, a
qual aponta todo o direcionamento moral e intelectual da sociedade no sentido de expressar o
horizonte ou programa que deve ser seguido pelas demais classes. Segundo Liguori (2007, p.

11), “Em todo o pensamento de Gramsci, a reflexdo sobre o Estado-nacéo é central e esta
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intrinsecamente ligada a temdtica da hegemonia”.

Na esfera da sociedade civil, os aparelhos privados de hegemonia séo encarregados de
promover os consensos, elaborar e difundir os valores simbdlicos e ideoldgicos elaborados pela
classe dominante. Para Gramsci, nas sociedades ocidentais, havia uma maior percepcdo da
atuacdo dos aparelhos da sociedade civil na defesa da visdo de mundo da classe dominante, cuja
sociedade ja havia atingido um patamar maior de desenvolvimento e complexidade na relacdo
Estado e sociedade civil. J& nas sociedades orientais, a sociedade civil era considerada menos
desenvolvida em suas relagdes com o Estado, que tinha na coer¢do a sua caracteristica
predominante (Simionatto, 2014). Nesse diapasdo, o intelectual italiano procurou entender
como a classe dominante conseguia o consenso social, isto & como a classe detentora da
hegemonia obtinha o consenso ativo dos dominados.

Marx e Gramsci conceberam ideias diferentes sobre a nocdo de Revolugéo, o que se
justifica pelo fato de que os dois pensadores viveram e produziram as suas obras em contextos
sociopoliticos diversos. Assim, Gramsci se ocupou dos motivos que conduziram ao fracasso da
revolucdo no ocidente e também concentrou seus esfor¢cos no sentido de desenvolver uma
estratégia revolucionaria para aqueles paises considerados como de capitalismo mais avancado
ou desenvolvido. Destarte, o0 autor italiano percebe as diversidades entre a sociedade russa da
revolucédo bolchevique e as sociedades de capitalismo desenvolvido da Europa Ocidental, tendo
em vista as diferentes formas de atuacao estatal nessas sociedades e o éxito revolucionario em
solo russo. Dai decorrendo o critério de diferenciacdo no emprego dos termos Oriente e
Ocidente, respectivamente, para designar a Russia e 0s paises desenvolvidos da Europa
Ocidental. De acordo com Gramsci (2007, p. 262),

No Oriente, 0 Estado era tudo, a sociedade civil era primitiva e gelatinosa; no
Ocidente, havia entre o Estado e a sociedade civil uma justa relagdo e, ao oscilar o
Estado, podia-se imediatamente reconhecer uma robusta estrutura da sociedade civil.
O Estado era apenas uma trincheira avancada, por trds da qual se erguia uma robusta
cadeia de fortalezas e de casamatas; em medida diversa de Estado para Estado, é claro,
mas exatamente isso exigia um acurado reconhecimento de carater nacional.

Com fundamento nas suas analises sobre os paises ditos ocidentais e aqueles designados
por orientais, Gramsci desenvolve duas estratégias no que concerne a Revolucédo, quais sejam,
a “guerra de posi¢cdo” e a “guerra de movimento”. A guerra de movimento consistiria na
estratégia de luta politica utilizada no Oriente, com ataque direto ao Estado e consequente
tomada do poder por meio da forca e violéncia. A Rdssia seria 0 pais mais adequado para a

empreitada da guerra de movimento, eis que o Estado era forte e a sociedade civil menos
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desenvolvida. Por sua vez, a guerra de posicdo seria a estratégia de luta para se atingir a
hegemonia politica na sociedade civil, sendo uma estratégia mais adequada ao Ocidente
(Gramsci, 2001).

Nesta conjuntura, a educacdo consistiria na instituicdo mais apropriada para a classe
trabalhadora criar instrumentos contra hegemonicos, capazes de elaborar e difundir uma nova
visdo de mundo. Além da educacdo, em sentido amplo, a guerra de posicao se daria a partir do
partido e de outras instituicdes da sociedade civil. Na guerra de posic¢do, haveria 0 momento da
tomada das trincheiras, alcance de posi¢oes e elaboracdo de hegemonia para, posteriormente, o
momento da conquista definitiva do poder (Gramsci, 2001). Na obra gramsciana, 0 nascimento
de uma nova hegemonia e a reforma nas diretrizes morais e intelectuais obrigam a
implementacdo de mudangas de base na estrutura social; visto que o enfrentamento dos diversos
problemas sociais ndo ocorre apenas no campo politico.

Outro ponto crucial da teoria marxiana defendido por Gramsci foi a ideia da extingédo
do Estado. Em conformidade com os pensadores da linha marxista, a obra do referido pensador
advoga a tese da superacdo do ente estatal com a implementacdo da sociedade comunista;
também denominada de sociedade regulada por causa da censura imposta pelo Estado fascista
italiano. A critica politica marxista encara o Estado como essencial na estrutura organizada de
poder de uma classe sobre as demais. Logo, com a extin¢do da sociedade de classes tambeém
desapareceria a necessidade do ente estatal; o qual ndo seria abolido de maneira brusca. Dai a
dominacéo e a coercdo cederiam seus espagcos ao consenso e a hegemonia, progressivamente,
na esteira do avanco do socialismo. “Para Gramsci, essa extin¢do significa o desaparecimento
progressivo dos mecanismos de coercdo, ou seja, a ‘reabsorcdo da sociedade politica na
sociedade civil’” (Coutinho, 2007, p. 138).

Em que pese a implantacdo das reformas de carater socialista e a superacdo do
capitalismo, o desaparecimento do Estado ndo ocorre logo depois da extincdo das classes
sociais. Assim sendo, a luta politica devera prosseguir mesmo na vigéncia do socialismo, até
gue se consiga transpor todas as alienacGes criadas por um Estado divorciado da sociedade.
Com uma sociedade civil cada vez mais avancada, o Estado-coercdo se enfraquece
continuamente até a sua exaustdo. Portanto, a sociedade civil passaria a ter como hegemdnico
0 projeto revolucionario que visa colocar um fim na exploracdo humana, com a destruicdo da
sociedade dividida em classes e a ascensdo do comunismo. A partir desse ponto, a sociedade
civil e 0s seus organismos assumem o protagonismo material do autogoverno dos produtores
livremente associados (Mészaros, 2011).

Apesar de algumas criticas quanto ao pensamento politico de Gramsci, a sua teoria do
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Estado traz elementos importantes para a compreenséo da relagdo entre Estado e sociedade civil
na atualidade, pois em sua analise tedrica da realidade social hd elementos que permitem
entender como a classe social dominante faz uso da hegemonia para manter o controle
ideoldgico sobre a classe subalterna. O autor em tela também contribuiu nos estudos marxistas
ao examinar o ente estatal com base nas suas complexas relagdes existentes entre a estrutura e
a superestrutura. Ademais, cabe salientar que o fundamento sociopolitico das suas obras permite
uma visdo mais elaborada dos processos de transformacdes sociais ainda enfrentados no seio
da sociedade hodierna.

Cabe, aqui, uma breve discusséo sobre os modelos de democracia liberal visando

fundamentar o debate central sobre a relacdo entre a democracia e 0 marxismo.

2.3 Democracia na dialética marxista

O pensador Joseph Alois Schumpeter foi um dos mais importantes estudiosos da
concepcao elitista ou minimalista de democracia, o qual teve grande influéncia da teoria de Max
Weber e da corrente de opinido denominada elitismo. O referido pensador defende a tese de
que o exercicio da democracia deveria ser restrito a um grupo mais capacitado para governar
dentre as elites mais bem preparadas moral e intelectualmente, com experiéncia e naturalmente
vocacionadas para a vida politica. Na visdo schumpeteriana, 0 “povo” ndo possui opinides
racionais sobre as discussdes politicas e as suas acdes sdo caracterizadas pela ignorancia,
irracionalidade e pouco senso de responsabilidade (Duriguetto, 2011).

Para o modelo elitista, a democracia é entendida apenas como um procedimento de
revezamento periodico dos diversos representantes das elites no poder por meio de eleigdes,
com 0 objetivo de ocupar cargos publicos (Schumpeter, 1961). A concep¢do minimalista de
democracia aparece em Vvarios pensadores da corrente liberal na atualidade, visto que ha um
consenso entre eles de que a democracia tem um conjunto minimo de regras do jogo que se
restringem a poucos procedimentos ditos formais, a saber, a liberdade de organizacdo e
expressao, as eleicbes e o sufragio (Duriguetto, 2011). Tais premissas servem de base tedrica
para o pensamento neoliberal, que entende a questdo democratica como minima, procedimental
e elitista.

No modelo pluralista democratico, a esfera dos grupos de interesse é considerada como
expressao central da democracia. Um dos representantes da teoria pluralista é Robert Alan Dahl
que defende a ideia de que a democracia - ou poliarquia - € determinada pela agdo de multiplos

grupos ou minorias, com reflexo direto na sua nocéo de Estado (Dahl, 1996). O ente estatal
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seria encarregado de atuar como arbitro dos diversos interesses grupais, para regulacdo dos
conflitos e promocéao do bem-estar da coletividade. Aqui, afasta-se a concepg¢éo de Estado como
instituicdo classista e coercitiva, ou seja, 0 ente estatal permaneceria aberto e acessivel as
funcionalidades do poder que seria exercido com certa neutralidade para promover a unidade e
0s bens da coletividade (Duriguetto, 2011).

Os pluralistas entendem que ha democracia quando o Estado se abre as demandas dos
varios grupos de pressdo, 0s quais possuem a garantia de reivindicar 0s seus interesses
especificos e privados. O ente estatal sofre a influéncia de demandas individuais e coletivas que
sdo exercidas junto aos meios institucionais de representacdo, com o propdsito de influenciar
nas decisdes politicas. Bobbio (1992) entende como necessario o processo de alargamento da
democracia no sentido de proporcionar a integracdo da democracia representativa com outras
formas de democracia direta, permitindo um espaco maior para a sociedade civil no Estado. Dai
decorrendo 0s processos sociais e organizativos que ampliaram a democracia por meio da
concepcdo do alargamento de direitos, com o reconhecimento da multiplicidade e da
especificidade dos diferentes grupos sociais, como os direitos das minorias raciais, da mulher,
dos menores, dentre outros. A democracia se faria perceptivel nas “regras do jogo”, na garantia
de funcionamento das instituicGes e no “Estado de direito” (Bobbio, 1988).

A corrente denominada de democracia participativa tem como representantes de
notoriedade mundial, os pensadores considerados classicos: Crawford Brough Macpherson,
Carole Pateman e Paul Bachrach. Tal modelo de democracia defende a tese da efetividade da
participacdo dos sujeitos sociais nas diversas instancias politicas de debate dos assuntos de
interesse publico, com énfase nas demandas e controle dos diversos sujeitos coletivos sobre as
atribuicbes de responsabilidade do ente estatal. As formulacGes tedricas do modelo de
democracia participativa foram incentivadas pelos inUmeros movimentos de contestacdo
realizados entre os anos de 1960 e 1970 do século XX. A contribuicdo da democracia
participativa aos movimentos contestatorios - estudantis, feministas, pacifistas, ecologicos e
tantos outros semelhantes - consistiu na coeréncia da sistematizacdo tedrica das principais
demandas para uma sociedade mais democratica, de modo que atendessem as reivindicacfes
daqueles movimentos e mobiliza¢bes sociais. A ideia dos autores participacionistas era de
propor um modelo contrario a0 modelo de democracia elitista imposto pelos grupos
conservadores (Held, 1987).

Com livre inspiracdo em classicos de Jean-Jacques Rousseau e alguns fundamentos do
marxismo e da democracia liberal, os pensadores desse modelo argumentam pela extensao da

participagdo nas instituicOes de representacdo nacional e, especialmente, na esfera local. O
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ambito local toma uma dimensédo muito importante no sentido de que nessa esfera “[...] se
cumpre o verdadeiro efeito educativo da participacdo. [...] as questdes tratadas afetam
diretamente o individuo e sua vida cotidiana” (Pateman, 1992, p. 46). Com base no desinteresse
social pelos grandes debates politicos, observado em determinados paises da atualidade, infere-
se que uma minoria toma as mais importantes decisdes governamentais. Nesse diapasdo, a
iniciativa popular ficaria adstrita a opinides sobre assuntos de natureza simpldria, ndo se
recorrendo a esses mecanismos em questdes de grande relevancia como em assuntos de
natureza econdémica e impasses de politica social (Held, 1987).

Jirgen Habermas é um socidlogo e filésofo alemdo que desenvolveu o conceito de
esfera publica para assinalar uma nova percepcado pratica e politica na teoria democrética, em
relacdo ao elitismo e ao pluralismo. A teoria da esfera publica perpassa pela ampliacdo dos
espacos sociais de solidariedade e participacdo, como contrapartida a expansao das estruturas
econémicas e burocraticas em relacdo as formas livres de interagdo comunicativa entre as
pessoas e grupos. Para ele, a esfera publica consiste no espaco da sociedade no qual se pode
resgatar a sociabilidade e a interacdo, bem como o debate e a comunicacdo. A democracia €
entendida como o processo de institucionalizagdo das condi¢cbes de comunicacdo, com a
finalidade de criar espacos publicos para o debate argumentativo de formacéo da opinido. Dessa
maneira, todos 0s “atores sociais” estariam aptos a argumentar com criticas as autoridades
publicas (Avritzer, 2008).

Por outro lado, Habermas ndo sugere o aprofundamento da l6gica mercantil como forma
de se contrapor a ingeréncia estatal na convivéncia em sociedade. O autor defende que as arenas
de influéncia do capital, do poder e da solidariedade sejam recolocadas em uma nova harmonia
na esfera publica, por intermédio da formacdo uma nova vontade politica e democratica.
Entretanto, toda a orientacdo politica da esfera pablica deve ser compativel com o modo de
operacdo dos demais sistemas e ndo deve perseguir a superacao e ruptura com o Estado e o
mercado. Portanto, as condi¢des objetivas para se atingir uma convivéncia mais solidaria e com
mais interacao social tendem a permanecer no potencial do ato comunicativo, para a formacéo
de consensos na esfera publica e, por consequéncia, sem mudancas significativas nos poderes
econémico e politico (Duriguetto, 2011).

Com base na discussao aqui realizada sobre os modelos de democracia liberal, percebe-
se uma separacdo entre a sociedade, o Estado e 0 mercado nessas correntes de pensamento. Tais
modelos entendem a democracia como um conjunto de instituices e praticas relativas aos
mecanismos garantidores de elei¢des periodicas para a escolha de governantes e politicas dos

grupos de pressao, pois ela é compreendida como sendo uma acao procedimental esvaziada dos
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principios fundamentais da igualdade e da emancipagdo humana. J& na democracia
participativa, verifica-se que ndo ha uma analise da sociedade civil e da propriedade privada
dos meios de producdo, com a participacdo institucional servindo apenas como subterfugio para
0 ndo enfrentamento da superacdo do capitalismo. Os espacos institucionais participativos
podem ser plurais, porém ndo existe a formacdo de uma contra hegemonia pelas classes
subalternas (Gramsci, 2001).

Na otica habermasiana, o eixo central da contradicdo entre capital e trabalho deixa de
existir, pois a nocdo de esfera publica encerra uma visdo autdbnoma e independente que néo
considera a dominacdo promovida pelo capital e sua influéncia nos vérios setores da sociedade
e da politica. Todos os modelos aqui discutidos de democracia ndo levam em conta o fator
econémico e a desigualdade material acarretada por ele; na medida em que a democracia
burguesa somente é possivel no aspecto da formalidade juridica, em detrimento da dimens&o
democratica substantiva. Portanto, cabe aqui uma importante discusséo sobre os dois niveis de
democracia no marxismo: “a democracia formal-institucional (ou democracia método) e a
democracia substantiva (ou democracia condigao social)” (Duriguetto, 2011, p. 296).

Dessa maneira, a democracia formal-institucional estd vinculada aos mecanismos das
instituicOes que asseguram os direitos - civis, politicos e sociais - € a liberdade. Os processos
(ou metodos) da democracia formal-institucional proporcionam a organizacgéo social e politica
dos grupos e classes subalternas com interesse na extin¢ao da estrutura politica do capitalismo.
A democracia método é um instrumento que viabiliza a organizacdo dos trabalhadores com o
propoésito de tomada do poder, visando mudancas dos rumos econdmicos para formar as
condicdes favoraveis ao advento do que seria uma democracia substantiva. A nocdo de
emancipacdo politica esta relacionada a concepcdo de democracia formal-institucional, pois
aquela nocéo foi desenvolvida na ordem burguesa e garante liberdade e igualdade de todos na
forma da lei (Duriguetto, 2011). Logo, a emancipacéo politica possui como aspecto limitador a
sua submissdo aos ditames do capital, podendo ser atingida sem se alcancar a emancipacao
plena dos sujeitos sociais.

Por outro lado, a democracia substantiva amplia o fenbmeno democréatico para permitir
uma nova ordem social na qual aconteca a socializacdo do poder politico e da riqueza produzida.
A noc¢do de emancipacdo humana expressa o apice da democracia substantiva, isto €, a referida
emancipacao exige o fim de toda forma de desigualdade, dominacédo e exploracdo do homem
pelo homem e acontece na obrigatéria superacao da ordem capitalista. Em que pese ndo existir
identificacdo entre emancipacao politica e emancipacdo humana, torna-se importante destacar

que a primeira serve de pressuposto para a segunda e também ndo ha oposicdo entre as duas
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concepcOes aqui mencionadas. Decerto, a luta pela democracia substantiva necessita, num
primeiro momento, do embate pela manutencdo e ampliacdo dos espacos democraticos de
natureza formal (Monténo; Duriguetto, 2010).

Para Wood (2003), a democracia substantiva € uma concepc¢ao de democracia que vai
além da simples forma institucional e das elei¢es periddicas. Essa compreensédo se contrapde
a uma viséo de democracia puramente formal ou liberal, que enfatiza o processo eleitoral, os
direitos civis e politicos, mas que ndo necessariamente assegura uma verdadeira participacao
popular nas decisdes que afetam a vida das pessoas. A referida autora desenvolve sua visdo da
democracia substantiva a partir de uma critica ao modelo democratico liberal, que, segundo ela,
tende a restringir a democracia a esfera do mercado e da politica representativa, onde a
verdadeira soberania popular é limitada por fatores como a desigualdade econdémica, o poder
corporativo e a concentracdo de poder politico. Em vez disso, a democracia substantiva enfatiza
a participacao ativa e o controle popular sobre as decisdes politicas, econdmicas e sociais, com
0 objetivo de promover a igualdade e a justica social de maneira mais profunda.

A democracia substantiva exige que as estruturas politicas e econdmicas sejam
moldadas de forma a garantir uma participacdo genuina das pessoas na tomada de decisfes
importantes, ndo apenas por meio de representantes eleitos, mas também mediante mecanismos
que permitam o engajamento direto e a responsabilizacdo dos governantes. A ideia € que a
democracia deve ser construida em torno de um processo gque assegure a autonomia das pessoas
e a distribuicdo equitativa de poder e recursos, combatendo as desigualdades estruturais que
limitam a verdadeira liberdade e igualdade dos cidadaos (Wood, 2003).

Além do mais, a democracia substantiva esta intimamente ligada a uma visdo critica da
economia de mercado, que, em seu entendimento, pode ser um obstaculo a democracia genuina,
pois as relacbes de poder no mercado muitas vezes reproduzem formas de dominacdo e
exclusdo. De outro modo, a democracia substantiva ndo se limita a garantir direitos formais,
mas busca transformar as condi¢Ges materiais e sociais que possibilitam uma verdadeira
liberdade politica e participacdo igualitaria para todos (Wood, 2003). Portanto, a democracia
substantiva € uma democracia que nao apenas assegura os direitos politicos e civis, mas também
busca transformar as condic¢des sociais e econdmicas que permitem a todos os cidaddos ter uma
participacdo real e igual nas decisbes que conformam as suas vidas.

Com fundamento nas relacGes entre democracia e as dimensdes econémicas expostas
anteriormente, torna-se possivel um paralelo entre a concep¢do marxista e as doutrinas liberais
no campo democréatico. Desse modo, ha uma mudanca de perspectiva na qual a centralidade do

debate incidia sobre as liberdades individuais e, no campo do marxismo, passa a ter como
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aspecto crucial as classes sociais e sua acéo coletiva.

Na obra Critica da Filosofia do Direito de Hegel, Marx procura introduzir um conceito
de democracia ao realizar uma correlagdo entre democracia e monarquia, vez que a primeira se
configura na constituicdo em género e a segunda ndo passa de uma subespécie empobrecida.
Na democracia, a constituicdo politica ndo forma o Estado em si mesmo no sentido de que esta
é resultado do povo (autodeterminacdo) e somente um momento da sua real existéncia (Marx,
2010).

A democracia é o enigma resolvido de todas as constituicOes. [...] Hegel parte do
Estado e faz do homem o Estado subjetivado; a democracia parte do homem e faz do
Estado 0 homem objetivado. Do mesmo modo que a religido ndo cria 0 homem, mas
0 homem cria a religido, assim também néo é a constituicdo que cria 0 povo, mas o
povo a constituicdo. A democracia, em um certo sentido, esta para as outras formas
de Estado como o cristianismo para as outras religides (Marx, 2010. p. 50).

Partindo-se da divergéncia entre as ideias de Marx e Hegel, as teses marxianas se
destacam ao colocar o ser humano como o principal critério de conceituacdo de democracia,
cujo distanciamento das conceituacgdes politicas mais formais implica na aceitacao da existéncia
humana em contraposicdo aos preceitos que se restringiam a sua existéncia legal. Em contraste
com outras formas de Estado, a democracia se constituiria na unidade verdadeira do universal
e particular. Marx entende que na verdadeira democracia haveria o desaparecimento do Estado
politico, eis que no referido regime existiria a interface dos conteddos politicos com aqueles da
vida privada e também toda a esfera politica teria seu conteddo determinado pelo povo; com a
ocorréncia da conformacéo entre Estado politico e ndo politico (Marx, 2010).

A diferenca entre monarquia e republica somente pode ser admitida num Estado em que
ha cisdo entre as esferas politica e social, vez que tanto a republica quanto a monarquia podem
ser democraticas tendo em vista que as suas distin¢des sdo de natureza constitucional e politica
e 0 conteldo estatal se firma fora da seara constitucional. Logo, no mesmo sentido hegeliano,
o Estado politico se delimita a constituicdo e o Estado material ndo se caracteriza como politico.
A filosofia politica de Hegel serve de base as concepcfes de materialismo e de dialética, porém
Marx se op0e as ideias hegelianas ao argumentar que as relacdes sociais relativas ao trabalho
sdo essencialmente determinantes a concepcdo de Estado, colocando o conceito de modo de
producdo em lugar de destaque nas suas teses (Marx, 2010).

Para sustentar a ideia hegeliana de conceber o Estado como um ente abstrato dos fatores
historicos e sociais que o0 construiram, tornou-se imperativo colocar o Estado como instituicdo

universal que teria o conddo de superar os conflitos de forgas sociais oriundos da sociedade
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civil. Assim, caso fosse provado que o Estado representa os interesses particulares da classe
dominante impostos como de relevancia geral e universal, haveria uma negacdo do argumento
hegeliano de separacdo entre Estado e sociedade (Marx, 2004). Nesse sentido, o regime
democratico ndo atingiria as forgas sociais que promovem a explora¢do do homem pelo homem,
isto é, o Estado é compreendido como um organismo posicionado, de modo artificial, as
margens das rela¢fes sociais e sem qualquer nexo com o plano social ou humanistico.

Nas obras iniciais de Marx é perceptivel a dualidade entre as esferas politica e privada,
com tracos advindos da filosofia de Hegel. No tocante a democracia, o autor enfatiza que o seu
conceito vai além da esfera politica ao considerar também o0s aspectos sociais. A atitude de
Marx de trazer a discussao aspectos materiais da vida privada abre uma frente de debates sobre
0 capitalismo e as suas formas de producdo dos arquétipos politicos. Destarte, na teoria
marxiana, hd uma linha de distin¢do entre o politico e o social e uma visdo muito prépria do
mundo e das relagdes entre os sujeitos no decorrer da histdria da humanidade.

Nos primeiros anos do seculo XIX ocorreu uma incipiente organizacdo do movimento
operario, influenciada pelo avanco do capitalismo industrial inglés da época. Nesse contexto, 0
cartismo foi o movimento que mais se destacou ao convocar tentativas de greve geral de
trabalhadores e varios protestos, sendo considerado como uma das primeiras propostas de
construcao de um partido de trabalhadores das massas. Ao analisar a situacdo dos trabalhadores
ingleses, Friedrich Engels descreveu um importante panorama da organizacao operaria, bem
como 0s propositos e estratégias de luta dos movimentos proletarios. Em seu livro A situacao
da classe trabalhadora na Inglaterra, de 1844, ele afirmava que o cartismo promoveu uma
agitacdo na baixa classe média inglesa que comecava a ver como positivos 0s protestos do
operariado, ja que “O cartismo é a forma condensada da oposicdo a burguesia” (Engels, 2010,
p. 262).

Cabe destacar uma ténue diferenca entre as ideias defendidas por Marx e Engels no que
concerne a democracia. O primeiro pensador defende que a democracia se configuraria como
um fendmeno politico incapaz de promover transformacdes nas relacdes de producdo; o
segundo autor ja concebia a existéncia de uma democracia nao burguesa, pelo menos no plano
conceitual, mediante as possibilidades de organizacdo da classe trabalhadora e da democracia
do cartismo que se apresentava como um movimento essencialmente de classe, isto é, “[...] sua
democracia ndo se restringe apenas ao plano politico” (Engels, 2010, p. 263).

Nas suas Teses sobre Feuerbach, Marx rechaca tanto o individualismo quanto o
organicismo ao trazer a luz as relagdes transindividuais que conduzem da filosofia a pratica, na

qual haveria uma predominéncia da mudanca sobre os imperativos tedricos. As referidas teses
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evidenciam a contradicdo entre as concepg¢des marxista e liberal de coletividade. O liberalismo
se vincula a uma concepcdo de coletividade instrumental na medida em que as decisdes
coletivas que sdo impostas ao corpo social apenas sdo permitidas quando voltadas a garantia do
exercicio da individualidade, entendida como liberdade. Dai que a democracia liberal € produto
de uma agdo coletiva firmada e originada no individuo. Ao passo que para Marx, 0 mais
importante € a coletividade e ndo o individuo, pois este ndo é a medida de humanidade (Marx,
2004).

Marx e Engels estreitaram os lagos com o0 movimento operario, sobretudo com os ideais
do cartismo inglés. No texto O festival das na¢des em Londres, de 1845, Engels escreve sobre
a acep¢do de democracia e advoga pela fraternizacdo das na¢des sob o manto democréatico
moderno nos moldes do cartismo e do comunismo observados, respectivamente, na Inglaterra
e na Franca. O autor reforca a tese de que a fraternizacao das nacdes deve extrapolar o sentido
meramente politico e atingir um sentido social, pois a democracia hoje € 0 comunismo e 0
principio das massas ndo pode ser desconsiderado. Dessa forma, Engels coloca a classe
trabalhadora como a unica capaz de realizar uma verdadeira fraternizagdo das nagdes na qual a
democracia e 0 comunismo unificariam as suas lutas e demandas (Pogrebinschi, 2007).

Tanto Engels quanto Marx fazem uma contundente defesa do comunismo, porém Marx
aposta na tese de que a superagdo da democracia burguesa € a superagdo da democracia em si;
ao passo que Engels acredita numa democracia de cunho proletario e inserida naquilo que ele
denominou de comunismo. Assim, 0 assunto comunismo entra no centro do debate com a
publicacdo da obra Manifesto Comunista na qual os autores tracam as estratégias em defesa das
ideias comunistas. O referido documento relata sobre a tomada de poder pelo operariado, com
a constituicdo do proletariado enquanto classe, o fim da supremacia burguesa e a consequente
tomada do poder politico pela classe trabalhadora (Marx; Engels, 2005).

No Manifesto Comunista, 0 primeiro passo para a tomada de poder consistiria na
elevacdo do proletariado a condicdo de classe dominante com o intento de conquistar a
democracia. Ja o segundo passo consistiria na centralizacdo dos mecanismos de producdo no
ente estatal e as investidas sobre o direito de propriedade. No momento em que cessar as
condicdes de producdo, nos moldes capitalistas e também as lutas de classes ou as proprias
classes, havera a formacao de uma associacdo de produtores livres em que o desenvolvimento
de cada individuo seja a condi¢do primordial ao desenvolvimento de todos 0s sujeitos. Logo, 0
Estado perderia seu cunho politico e a democracia se configuraria como uma parte inicial da
revolucédo do proletariado (Marx; Engels, 2005).

Marx e familia mudam-se para Londres, onde ele funda uma nova sede da Liga
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Comunista, apds os levantes ocorridos em varios paises europeus no ano de 1848. O Comité
Central da referida liga demonstrava preocupacdo com 0s movimentos democraticos
representados pela pequena burguesia, pois eram um obstaculo importante ao projeto
comunista. Desse modo, a pequena burguesia defendia uma democracia em sentido restrito ou
politico sem alteracBes nas relacdes de opressdo, com mudancas somente na posicdo de
dominacdo de um setor da burguesia em relacdo aos demais. Além disso, na vida préatica, 0s
movimentos democréaticos exerciam uma influéncia crescente nas organizagcdes da classe
trabalhadora, por meio da introducdo das discussdes relativas a social-democracia; o que
prejudicava as mobilizagfes em torno de assuntos cruciais a causa operaria (Marx, 2012).

Em sua obra intitulada Critica do Programa de Gotha, datada de 1875, Marx traca um
panorama sobre 0 movimento operario da época e tece criticas as supostas aliancas entre alguns
membros do movimento e a burguesia representada pela social-democracia. Assim, o
documento de Gotha repetia uma proposta ja conhecida (sufragio universal, direitos do povo,
dentre outros semelhantes) e desconsiderava o periodo de transicdo entre as sociedades
capitalista e comunista, no qual o Estado se transformaria na ditadura revolucionaria do
proletariado (Marx, 2012). Portanto, com a tomada do poder politico pelo proletariado, o
pressuposto democratico se tornaria um ébice contra o fim da propriedade privada numa ampla
perspectiva de realizacdo do comunismo.

Marx assevera que o programa de Gotha somente teria sentido em uma republica
democratica, sendo que ele ndo inovou em nada do que ja se vislumbrava em paises como Suica
e Estados Unidos. Cabe ressaltar que a perseguicao de metas democraticas nao se configuraria
como o maior propdsito da classe trabalhadora, porém o projeto democratico seria um periodo
de transformacdo entre o capitalismo e a consolidacdo do comunismo. Segundo Marx, as
aproximacdes e aliancas entre os militantes da causa comunista e os partidarios da democracia
ndo poderiam ser vistas como positivas aos imperativos da revolucgéo proletaria. A democracia

no Estado alem&o também foi objeto de analise da critica marxiana,

Até mesmo a democracia vulgar, que vé na republica democratica o reino milenar e
nem sequer suspeita de que é justamente nessa Ultima forma de Estado da sociedade
burguesa que a luta de classes sera definitivamente travada, mesmo ela estd muito
acima desse tipo de democratismo, que se move dentro dos limites do que é autorizado
pela policia e desautorizado pela l6gica (Marx, 2012, p. 44).

O real sentido da democracia assume lugar de destaque entre os adeptos da teoria do
comunismo. O projeto democratico ja foi colocado como aliado na estratégia de conquista do

poder politico e como contrario ao movimento revolucionario da classe trabalhadora. Assim, as
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diversas interpretacbes a respeito do tema democracia revelam uma certa mudanca de
concepcdo ao longo do tempo nos escritos marxianos. H& que se destacar também a relativa
identificacdo conceitual tanto nas obras individuais quanto coletivas publicadas por Marx e
Engels, nas quais se evidenciam algumas mudancas na maneira de encarar o que seria entendido
por projeto democratico na luta revolucionaria da classe trabalhadora. Embora ndo haja
propriamente uma contradicdo em torno da concepgédo de democracia em Marx, esse assunto
presta-se de argumento as disputas entre 0s estudiosos das teses do referido pensador.

No Brasil contemporaneo, alguns autores debateram a questdo da democracia no
marxismo. Dentre eles, Carlos Nelson Coutinho, o qual defendia a existéncia de um vinculo
entre democracia e socialismo. O referido autor considera que haveria determinados elementos
da democracia politica que continuariam valendo no socialismo, vez que alguns elementos da
democracia socialista ja se fazem presentes na sociedade burguesa. Nesse sentido, o estudioso
destaca alguns mecanismos de representacéo direta do povo nos quais as massas se reconhecem
na condi¢do de “sujeitos politicos coletivos”, quais sejam, os sindicatos, os partidos, as
associacdes de moradores, dentre outros similares. Logo, a democracia politica na ordem
socialista “[...] € condicdo tanto para a conquista quanto para a consolidacdo e aprofundamento
dessa nova sociedade” (Coutinho, 1984, p. 5).

De acordo com Coutinho (1984), a propriedade privada e todos os mecanismos de
direcdo da sociedade devem ser extintos com o advento do socialismo. Nessa nova ordem
societaria, haveria uma progressiva articulacdo entre os organismos da democracia direta e 0s
instrumentos de representacdo indireta, tradicionalmente conhecidos, com foco na constante
socializacdo da politica. Todo esse processo hegeménico da classe trabalhadora aconteceria por
meio da democracia de massas populares, com o alcance de consensos e de unidade politica de
baixo para cima. Ou seja, seria uma democracia socialista considerada como pluralista de
massas, ja que elevaria a um patamar de superioridade as conquistas alcancadas na democracia
de carater liberal com a qual teria uma relacdo de superacdo dialética. Eis a visdo do autor em

tela sobre a democracia de massas populares,

[...] que deve servir de superestrutura a transi¢do para, e & construgdo de, uma
sociedade socialista tem de surgir dessa articulagdo entre as formas de representacéo
tradicionais e 0s organismos de representacdo direta; essa articulagdo [...] deve
promover a sintese dos varios sujeitos politicos empenhados na transformacéo social.
Uma sintese que - respeitada a autonomia e o pluralismo dos movimentos de base -
seja a portadora da hegemonia dos trabalhadores sobre o governo da sociedade como
um todo (Coutinho, 1984, p. 7).

Ivo Tonet foi outro pensador que enfrentou a discussdo sobre a tematica da democracia
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no marxismo. Nos seus estudos sobre a democracia em Marx, o referido pensador procurou
compreender o trabalho como fundamento ontolégico do individuo enquanto ser social. Dessa
maneira, as formas de trabalho servem de base para as sociabilidades criadas pela humanidade,
ja que ndo é factivel o entendimento de qualquer atividade desenvolvida em sociedade sem
considerar a articulagdo do corpo social com a totalidade e com o seu fundamento de natureza
ontoldgica. Partindo do trabalho como matriz ontoldgica da sociedade, ele argumenta que o
poder do Estado é baseado na defesa dos interesses da classe dominante que se apropriou de
maneira privada dos meios de producdo fundamentais a subsisténcia dos trabalhadores (Tonet,
2009).

A partir da divisdo social entre proprietarios e ndo-proprietarios dos meios de producao,
foi imposta a exploracdo do trabalho daqueles desprovidos de propriedades. Com vistas a
manutencdo dos seus patrimbnios e o exercicio permanente da dominacdo de classe, 0s
detentores dos meios de producdo criaram o Estado. Portanto, se o ente estatal tem sua origem
na propriedade privada e na divisdo da sociedade em classes, é inviavel uma transformagéo da
ordem societaria ancorada no poder estatal e promovida pelas classes dominadas no sentido de
que “[...] E do antagonismo existente entre as classes que brota a necessidade do Estado, porém
com a clara finalidade de defender os interesses das classes dominantes” (Tonet, 2009, p. 6).

Conforme Tonet (2009), embora haja diferencas entre ditadura e democracia, o Estado
possui a tendéncia de acatar os interesses da classe dominante. Tal autor aposta na
impossibilidade da existéncia democratica fora do contexto de uma sociedade caracterizada
pela propriedade privada e pela exploracdo humana, vez que ela é uma forma de Estado e um
instrumento a servico da dominacéo burguesa. Nesse diapasdo, a ampliacao ou aperfeicoamento
da democracia para uma nova ordem societaria € algo impensavel. Assim sendo, a democracia
se mostra incapaz de alcancar o objetivo marxiano de extingdo da exploracdo do trabalho
humano, pois 0 mero aprimoramento democratico ndo altera os seus pressupostos no Estado e

também na sociedade de classes, ou seja,

N&o importa quéo aperfeicoada ela (a democracia) seja, ndo importa 0 quanto ela
possa diminuir a desigualdade social, ela jamais poderd arrancar (e nem sequer
identificar) a raiz dessa desigualdade, que é a propriedade privada, uma vez que ela
repousa sobre essa prépria raiz (Tonet, 2009, p. 9).

Neste contexto, é notdria a percepcao de que a democracia € subordinada as restri¢coes
impostas pela propriedade privada e pela sociedade de classes. Logo, a democracia ndo é

compativel com as proposicdes relativas a construcdo de uma nova forma de sociabilidade que



71

tenha como cerne o livre trabalho associado. Tendo em vista o estabelecimento de um novo
paradigma societério, a tese marxiana nao pode ser tratada como antidemocratica, uma vez que
“[...] Marx ndo é contra a democracia. Ele, apenas, € a favor da emancipa¢do humana, da plena
liberdade dos homens, coisas que a democracia nao pode proporcionar” (Tonet, 2009, p. 13).

A pesquisadora brasileira Thamy Pogrebinschi também se ocupou da questdo da
democracia em Marx. A referida autora considera que como “enigma resolvido” de toda
constituicdo, a democracia marxiana apresenta-se como resposta para os problemas suscitados
pelas formas politicas, sendo a contradicdo entre o Estado e a sociedade civil o principal dentre
todos eles. A partir dessa constatacdo, a autora inicia o estudo da concepgdo de “verdadeira
democracia” com o objetivo de examinar esse conceito marxiano da forma como fora
desenvolvido, especialmente, na obra Critica da Filosofia do Direito de Hegel. Em suas
incursdes nas ideias marxianas, a pesquisadora ainda indica o modo pelo qual a verdadeira
democracia se apresenta como o enigma resolvido das formas modernas de organizagéo politica
(Pogrebinschi, 2007).

O Estado que desvanece com a verdadeira democracia consiste na forma iluséria
daquela que deve ser a comunidade politica real (wirklich Gemeinschaft), ou seja, ele
é um produto da alienacdo politica. As “falsas democracias”, ou as democracias que
ndo sdo verdadeiras, necessariamente coincidem com uma forma de Estado, seja ela
aristocratica, monarquica ou republicana. A verdadeira democracia, por sua vez, hdo
se identifica com nenhuma dessas formas e, ao contrario, se insurge em oposi¢ao a
elas (Pogrebinschi, 2007, p. 56).

A autora em tela considera que a concepcao de democracia em Marx ultrapassa o ente
estatal e se op0e a ele, visto que rejeita todas as formas politicas que acompanham a moderna
nocéo de Estado. Dai que o pressuposto central do pensamento politico marxiano consiste na
superacdo da contradicdo entre Estado e sociedade civil para que se possa atingir o verdadeiro
significado da democracia. Logo, a politica deveria ser pensada para além do Estado no sentido
de que seja concebida uma outra forma de organizacdo politica que ocupe o lugar da
democracia. Ou seja, a “verdadeira democracia” como solu¢do do enigma marxiano, implica
na superacdo daquela contradicdo por intermeédio da criacdo de um novo lugar para a politica,
qual seja, “[...] a comunidade real fundada em uma livre associacdo de homens igualmente
livres” (Pogrebinschi, 2007, p. 56).

Neste diapasdo, a referida autora argumenta que na comunidade - Estado e sociedade
civil, simultaneamente - a democracia atinge a sua verdade, pois nela revela-se como seria a
forma de sociabilidade que viria a servir de lugar para a instauragdo do comunismo por ocasido

da revolucdo que levaria o Estado moderno ao desaparecimento; ndo se resumindo a mera
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tomada de poder por novos sujeitos. Dessa maneira, 0 enigma marxiano da verdadeira
democracia ndo se ocupa da titularidade do poder ou mesmo a forma do seu exercicio. Tal
enigma refere-se a contradicdo existente na base da modernidade politica, 0 que causou a
alienacdo politica da sociedade civil em relacdo ao Estado. A resolucdo do enigma da
“verdadeira democracia” deve ser buscada nas formas comunitarias que realizam a democracia

sem quaisquer mediagdes (Pogrebinschi, 2007).

Ao afirmar que a verdadeira democracia é o enigma resolvido de toda constituicéo,
Marx quer dizer que a democracia se identifica com a realidade material — ou com a
“vida do povo” —, ndo obstante a forma politica que a contenha. Em outras palavras,
o0 que define como verdadeira a democracia é a experiéncia humana que se encontra
em sua base, e ndo as instituicbes de uma determinada forma de governo ou regime
politico que porventura a reclamem. Por isso a democracia apresenta-se como a
“verdade de todas as constitui¢des”, uma “constitui¢do genérica” que, no entanto, ndo
tem qualquer forma politica como a sua propria verdade (Pogrebinschi, 2007, p. 61).

Pelo exposto, pode-se concluir que Marx defende a tese do fim da exploracdo humana
e a liberdade plena de todos os individuos. Entretanto, a emancipacdo humana, como concebida
por Marx, s é possivel com o fim de todas as formas de dominacéo e a instauracdo de uma
nova ordem societaria. Assim, a democracia burguesa tem seus pressupostos na sociedade de
classes e no Estado e é condescendente com as vontades da classe dominante, ndo se afastando
dessa caracteristica essencial nem mesmo nas democracias mais avangadas em termos politicos
e sociais. Logo, a democracia elitista ou liberal esta intrinsecamente vinculada a forma Estado,
tendo por consequéncia a incompatibilidade entre ela e uma sociedade materialmente livre,
justa, igualitaria e sem nenhuma forma de exploracéao social.

Vale destacar a necessidade de uma discussdo sobre a influéncia do patrimonialismo
brasileiro no Estado e na sociedade civil, com o objetivo de entender como ocorre essa relacéo

nos dias de hoje.

2.4 Estado patrimonial e sociedade civil no Brasil

A préxima relacdo entre poder politico, sociedade civil e patrimonialismo ainda é muito
presente na Administracdo Publica do Brasil atual, sobretudo na esfera municipal. Desse modo,
o estilo patrimonialista é baseado no poder econdémico e na influéncia hierarquica do cargo
ocupado pelo chefe politico local (Faoro, 2001). Por outro lado, esse fendmeno social ajudaria
a explicar, pelo menos em parte, 0s motivos pelos quais o Brasil possui consideraveis limitaces

na qualidade da participagdo da sociedade nos denominados mecanismos de controle social
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(Silva, 1999).

2.4.1 Aspectos conceituais

A cléssica obra Os donos do poder, de Raymundo Faoro trata da origem histérica da
dominacdo politica tradicional e suas consequéncias para o Brasil. Para este autor, o Brasil
herdou da colonizacdo portuguesa o fragil limite entre a coisa publica e 0 negdcio privado, uma
vez que a estrutura politica de Portugal foi praticamente transferida para cd com todas as suas
caracteristicas e falhas. Assim, o chamado estamento burocratico portugués foi também
mantido aqui como uma classe poderosa que permaneceu com inimeros privilégios emanados
do poder central e, em ocasides pontuais, era capaz de se opor a este poder na defesa dos favores
a ela concedidos. Portanto, a pratica patrimonialista teve o seu surgimento gracas a politica de
troca de favores entre o poder central e o estamento, cujos membros utilizavam de
procedimentos publicos visando a satisfagdo de interesses privados (Faoro, 2001).

Na concepcdo de Faoro (2001), o patrimonialismo se relaciona aos aspectos
institucionais propiciados no decorrer da histéria. Assim sendo, a pratica patrimonialista fez
surgir um ambiente no qual os sujeitos atestam a legitimidade da troca de favores entre o
governante e 0 corpo social, que possui no voto a moeda mais importante para barganha
politica. Por isso, a vida publica é vista por muitos como oportunidade de também participar da
distribuicdo de vantagens oriundas da esfera publica e do encaminhamento deste poder para a
satisfacdo de seus propositos particulares, em detrimento dos interesses genuinamente sociais.

Para Campante (2003, p. 156),

[...] o patrimonialismo explica a fundamentagéo do poder politico, ou seja, como este
se organiza e se legitima, e caracteriza-se pelo poder politico organizado através do
poder arbitrario/pessoal do principe e legitimado pela tradicéo.

Ja para Faoro (2001), o patrimonialismo estatal explicaria os motivos pelos quais o
Brasil ainda era um pais tao “atrasado” em seus aspectos econdmicos, politicos e sociais, isto
é, se prestaria a compreensdo das mazelas que persistiam no Brasil de sua época.

Segundo Carvalho (1997), para moldar e entender o conceito de patrimonialismo, é
fundamental que este seja analisado sob contraste dos seus correlatos mais proximos, a saber,
0 mandonismo, o clientelismo e o coronelismo. Para este autor, o patrimonialismo € definido
como estilo politico que tem como produtos genuinamente derivados: a cooptagdo, o

clientelismo, o populismo e o corporativismo estatal.
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Por sua vez, 0 mandonismo é uma caracteristica da politica tradicional, ndo sendo visto
como um sistema. Ele se faz presente na politica nacional desde o inicio da colonizacdo e ainda
hoje sobrevive em regides isoladas. Dessa forma, o mandonismo confunde-se com a histéria da
formacdo da cidadania nacional e a tendéncia é que ele desapareca completamente & medida
que os direitos civis e politicos contemplem a todos os cidaddos. Nesse sentido, é a licdo de
Carvalho (1997, p. 2):

[O mandonismo] refere-se a existéncia local de estruturas oligarquicas e
personalizadas de poder. O mandao, o potentado, o chefe, ou mesmo o coronel como
individuo, é aquele que, em funcéo do controle de algum recurso estratégico, em geral
a posse da terra, exerce sobre a populagdo um dominio pessoal e arbitrario que a
impede de ter livre acesso ao mercado e a sociedade politica.

Ja o clientelismo consiste num fendmeno semelhante ao mandonismo na amplitude de
seu uso. Logo, ele é o mandonismo visto de maneira bilateral. Portanto, seu contetdo também
varia ao longo do tempo, conforme os recursos controlados pelos atores politicos (0s manddes

e 0 governo).

De modo geral, [o clientelismo] indica um tipo de relagdo entre atores politicos que
envolve concessdo de beneficios pablicos, na forma de empregos, beneficios fiscais,
isencBes, em troca de apoio politico, sobretudo na forma de voto. [...] Clientelismo
seria um atributo variavel de sistemas politicos macro e podem conter maior ou menor
dose de clientelismo nas relagdes entre atores politicos (Carvalho, 1997, p. 3).

No seu livro Coronelismo, enxada e voto, Victor Nunes Leal trata do fendbmeno do
coronelismo com base em fatores historicos, econdmicos e sociais que ajudam a explicar 0s
motivos do atraso social ainda hoje presente em algumas regifes do interior do pais. Os coronéis
da Republica Velha (1889-1930) eram favorecidos pelo deliberado descaso estatal com as
populacgdes rurais, 0 que permitia ao poder privado dos grandes proprietarios de terras o controle
de praticamente toda a vida municipal, especialmente do processo eleitoral para a escolha dos
dirigentes locais.

O coronelismo abarca uma série de caracteristicas da politica municipal, além das suas
peculiaridades locais e variacGes no decorrer do tempo. Este fendmeno é acima de tudo uma
troca de proveitos entre o poder publico e a decadente influéncia social dos chefes locais
representados pelos senhores de terras. Por sua vez, o compromisso firmado da origem as

caracteristicas do coronelismo, como, dentre outras, o mandonismo, o filhotismo®, o

8 O filhotismo e o patronato podem ser entendidos como a distribuicdo de favores governamentais no Brasil do
fim do Império inicio da Republica. O meio pelo qual se exercia o patronato era 0 empenho, ou seja, 0 pistoldo, 0
pedido, a recomendacdo, a intermediacéo, a protecdo, o apadrinhamento, a apresentacdo (Carvalho, 2000).
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falseamento do voto e a desorganizacdo dos servigos publicos locais (Leal, 2012).

Assim, o coronelismo néo se constitui como um fendmeno simples, pois envolve um
complexo de caracteristicas da politica municipal, bem como o sistema representativo eleitoral
brasileiro e a posicdo do municipio na estrutura federativa. Dessa forma, o fendbmeno do

coronelismo é concebido como:

[...] resultado da superposicdo de formas desenvolvidas do regime representativo a
uma estrutura econémica e social inadequada. Nao é, pois, mera sobrevivéncia do
poder privado, cuja hipertrofia constituiu fendmeno tipico de nossa histéria colonial.
E antes uma forma peculiar de manifestacdo do poder privado, ou seja, uma adaptagio
em virtude da qual os residuos do nosso antigo e exorbitante poder privado tém
conseguido coexistir com um regime politico de extensa base representativa (Leal,
2012, p. 43-44).

A tese central de Leal (2012) esta alicercada na argumentacao de que a estrutura agraria
no Brasil explica a origem do coronelismo e, reciprocamente, o coronelismo conserva essa
estrutura para tentar equilibrar as relagdes do poder privado decadente com o poder publico,
num jogo de forgas fortalecido mutuamente. O poder de influéncia dos coronéis sobre os
eleitores, que dependiam das grandes propriedades rurais era assaz forte, tendo em vista que a
maior parte do eleitorado se localizava no interior do pais.

Isto posto, o fendmeno do patrimonialismo pode justificar, pelo menos de forma parcial,
a prevaléncia de motivacdes que resultam em atos de corrupgdo no Brasil atual. Isto €, o
patrimonialismo contribuiu para consolidar uma tradicdo que confunde o publico com o
privado, além de ajudar na persisténcia e naturalidade da desigualdade como o maior empecilho
a organizacao social e ao consenso da sociedade em torno dos assuntos de interesse geral.

Assim sendo, os reflexos desse fendmeno sdo muito perceptiveis na sociedade nacional,
destacando-se entre os varios efeitos indesejados: a falta de critérios definidos na alocacéo de
bens e servicos publicos dentro do territdrio brasileiro; o direito universal ao voto servindo tdo
somente de “moeda de troca” em algumas regides do Brasil; e, sobretudo, a insatisfagdo e o
descrédito da sociedade na participacdo social, cuja consequéncia mais grave acarreta o
distanciamento cada vez maior entre o Estado e o corpo social.

Portanto, o patrimonialismo pode ser entendido como um estilo politico baseado no
poder arbitrario do lider, apoiado em uma tradicdo que se legitima por meio do uso
indiscriminado da coisa publica como privada, sendo a cooptacao politica e o clientelismo seus
mais importantes pontos de sustentacdo. Com efeito, tal fendbmeno ainda pode ser detectado
mediante atitudes, valores e comportamentos dos sujeitos sociais e por meio da ideologia e

cultura politica predominantes nos dias de hoje.
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Em seguida, a dominacdo politica e discutida com fundamento na teoria politica de Max

Weber, com o objetivo de entender esse fendbmeno a luz da sua relagdo com o corpo social.

2.4.2 Dominagao politica em Max Weber

Para a teoria politica de Max Weber, o patrimonialismo é uma doutrina do exercicio
legitimo do poder politico, cuja fundamentacdo tedrica esta alicercada no tipo de dominagédo
tradicional, em seu sistema conceitual. Com fundamento na analise da legitimidade das ordens
emanadas pela autoridade e da sua observancia por parte dos suditos, o autor investiga como se
realiza o fenbmeno da dominagéo no cerne das relagdes sociais, pesquisando como essas formas
de exercicio de poder se perpetuam socialmente.

Na sua concepcéo, a obediéncia ao lider politico esta, via de regra, legitimada por um
esquema de dominacao, cuja categorizacao vem representada em seus estudos pelos trés tipos
de dominacdo legitima, a saber, a dominacdo carismatica, a dominagédo racional-legal e a
dominacdo tradicional. Para se compreender o fendmeno do patrimonialismo, faz-se necessario
esclarecer em que campo conceitual a referida concepg¢éo pode ser enquadrada, demonstrando
o locus valido de sua aplicacdo no nucleo da teoria de Weber, mais intimamente relacionada a
dominacéo do tipo tradicional.

Segundo Weber (1999, p. 33), a dominacdo € definida como “[...] a probabilidade de
encontrar obediéncia a uma norma de determinado contetdo, entre determinadas pessoas
indicaveis”. Percebe-se que 0 conceito de dominagdo proposto por Weber esta diretamente
ligado a prépria concepcdo de poder defendida por ele. Ja o poder “significa toda a
probabilidade de impor a propria vontade numa relagéo social, mesmo contra resisténcias, seja
qual for o fundamento dessas legitimidades” (Weber, 1999, p. 33).

Assim sendo, ndo se admite que qualquer sorte de exercicio de poder ou influéncia sobre
0 outro se caracteriza como relagcdes de dominacéo intrinsecamente legitimas, uma vez que se
deve considerar que uma dominacgdo para ser legitima exige alguma vontade de obedecer e
interesse na obediéncia. Tal aspecto € denominado de principio da legitimidade, que se
apresenta como elemento essencial pelo qual uma ordem da autoridade é possivel de ser
imposta, ou fenbmeno primordial que permite a um governante agir instituindo normas de
observancia aceitas como validas e livres de modo permanente.

Deste modo, a dominacéo tradicional sucede-se “[...] quando sua legitimidade repousa
na crenga na santidade de ordens e poderes senhoriais tradicionais (‘existentes desde sempre’)”

(Weber, 1999, p. 148). Nesse caso, verifica-se a crenca na legitimidade do poder de quem
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exerce a dominacgéo pelo fato de que sua investidura decorre da tradi¢do, do costume, valendo-
se de uma autoridade que se perpetua com o passar do tempo. Assim, é o0 costume de certa
coletividade que indica quem exerce o poder e que também garante a legitimidade do exercicio
da dominacdo. Logo, o caso tipico € o dos governantes convocados ao poder por ordem de
progenitura, pelo fato de serem os mais velhos e por possuirem glebas de terra - patrimonialismo
puro.

Os governados sdo suditos ou pares que se caracterizam por nao obedecerem as ordens
arbitrarias dos governantes ou normas impostas, mas observam somente as regras estipuladas
pelo costume vigente, por uma tradicdo ou por lealdade ao principe decorrente estritamente de
um status reconhecido e que sempre existiu.

Neste sentido, para Weber (1999), o que pode ocorrer na pratica é a obediéncia as ordens
privadas do soberano, mas que geralmente decorrem diretamente da legitimacdo de sua
assuncao ao poder por deferéncia a uma tradicao enraizada. As ideias de justica, de retribuicédo
por um desagravo, tém por base as imposi¢Ges dos costumes. Por conseguinte, 0 corpo
administrativo é constituido basicamente por vassalos, partidarios leais, senhores tributarios e
parentes. A aplicacdo pura do direito, ndo constitui propriamente a sua criagdo, porém detém-
se a interpretacdo dos sagrados mandamentos ditados pelo tempo.

Constata-se a existéncia de inumeras formas de dominacéo tradicional, e muitas vezes
estdo misturadas ou de distingdo fluidas, dentre as quais as que mais se destacam sdo a
gerontocracia (o poder é exercido pelos mais velhos), o patriarcalismo (o poder é determinado
pelo pertencimento a uma determinada familia, em geral sendo a dominacao exercida por um
individuo chefe da comunidade), o sultanismo (dominagao que esta baseada no “arbitrio livre”
do governante, com um corpo administrativo proprio para cumprir suas vontades), o feudalismo
(dominacdo ancorada em um contrato de status, na condicdo de vassalo-suserano, conduzidos
pela fidelidade pessoal) e o patrimonialismo (dominagdo exercida com base em um direito
pessoal e na tradicdo, sujeitando-se ao chefe por uma obrigacdo intima oriunda do costume
arraigado) (Weber, 1999).

Neste contexto, o patrimonialismo é uma forma de exercicio da dominacdo por uma
autoridade legitimada pela moldura da tradicdo, cujas caracteristicas principais estdo assentadas
no poder individual do governante que, apoiado por seu corpo administrativo selecionado com
base em critérios intimamente pessoais, exerce o poder politico sob um determinado territorio,
conforme Weber (1999). Portanto, trata-se de uma espécie de dominacéo tradicional, firmada
no costume herdado das geragdes anteriores. Seu modelo constitutivo possui raizes na ordem

familiar patriarcal, dado que com o crescimento da esfera de poder do governante sobre seus
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suditos, alcancando vastas regides e grandes aglomerados populacionais, o governo pessoal
necessitou racionalizar-se, desenvolvendo um corpo administrativo capaz de atuar em grande
parte dessa nova dimensdo demogréfica.

Embora em termos quantitativos houvesse uma mudancga na dimensao da abrangéncia
da autoridade, a forma tipica de exercicio da autoridade continuou firmada em caracteres
vinculados ao poder pessoal do chefe politico, delegando este senhor as fun¢bes administrativas
a servos pessoais, dependentes diretos de seu sustento, sendo todo esse complexo mecanismo
ancorado na obediéncia tradicional (Weber, 1999). Assim, o reino do governante era um
sofisticado universo habitado de gigantescas proporgdes.

Nesta esteira, a administracdo politica é tratada pelo governante como assunto
puramente pessoal (desconhecendo-se a separacdo entre o publico e o privado), bem como o
patrimoénio adquirido pelo tesouro senhorial em funcdo de tributos ndo se diferencia dos seus
bens privados. Em virtude disso, o senhor lida com os assuntos publicos de forma
eminentemente privada, ja que o patrimonio pessoal do governante e a coisa publica sdo
confundidas em uma Unica esfera, comandadas e dispostas por ordem da autoridade politica.
Os interesses pessoais da autoridade ndo diferenciavam a sua dimensdo intima da
governamental, ndo havendo separacdo entre a seara do individuo em relacdo ao encargo
publico do qual era titular. Sua forma de governo observava tdo somente o livre-arbitrio,
baseado em consideracdes pessoais, desde que a santidade da tradicéo, vigente desde os tempos
remotos, ndo lhe imponha limites muito rigidos e diretos (Weber, 1999).

Além disso, do estilo patrimonialista oriundo dos escritos de Weber (1999), ndo se
considera menos importante para o debate ressaltar que é uma forma de organizacdo politica
assentada na racionalidade material das ordens estatuidas, isto €, os comandos proferidos pela
autoridade sdo de caracteristicas eminentemente voltadas a valores, opinides, posi¢es pessoais
do lider, e ndo com base em critérios racionais, fixados objetivamente em normas impessoais e
abstratas. E uma ordem entendida em seu caréater vertical, em que no apice esta o chefe politico
e na base seus suditos. Por seu turno, o alicerce social repousa sobre o Estado e 0 governante,
e ndo paira na sociedade civil.

Assim, tanto se percebe esse fato que a propria Economia depende fundamentalmente
do Estado para se desenvolver, fendbmeno apontado por Weber (1999) como capitalismo
politico, capitalismo de Estado ou capitalismo politicamente orientado; cujos exemplos mais
destacaveis foram as grandes descobertas dos paises ibéricos em suas expansdes além-mar nos
séculos XV e XVI.

Para a teoria weberiana, da organizacéo da sociedade ndo se denota um fluxo dindmico
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na camada de estratificacdo social, sendo uma estrutura emanada, sobretudo, pela esfera
politica. Ndo hé nogdo de individuo, entendida no sentido de ser este o ente central da politica
e titular de direitos e deveres. Além disso, ndo se observa a nocao de desenvolvimento em seu
sentido proprio de evolucdo, de um movimento de superacdo do passado e de expansdo
permanente para o futuro, mas denota-se um processo historico recorrente.

Neste contexto, a referida sociedade estatica é conduzida por uma sucessdo temporal,
com retorno de formas e de tempos que ndo passam de um recondicionamento de outro tempo.
Verifica-se um reviver sem fim, cujas premissas tedricas irdo delinear esse tipo especifico de
dominacdo percebida em muitas organizacGes politicas; mormente do periodo medieval e do
inicio da modernidade (Weber, 1999).

Com efeito, o patrimonialismo, enquanto conceito herdado da teoria weberiana,
conseguiu atingir ampla aceitacdo na ciéncia politica nacional, especialmente no que diz
respeito a discussao da formagéo das instituicdes patrias. Assim sendo, 0 pensamento politico
brasileiro é permeado pelo uso de conceitos concebidos pela sociologia politica de Weber para
explicar as caracteristicas mais marcantes das bases do sistema politico vigente, com o intuito
de discutir a origem do patrimonialismo nas formacdes cultural e institucional da sociedade

atual.

2.4.3 Administracédo Publica e patrimonialismo brasileiro

Segundo Faoro (2001, p. 35), o inicio da Administracdo Publica no Brasil ocorreu num
momento politico no qual “[...] dominante o patrimonialismo, uma ordem burocréatica, com 0
soberano sobreposto ao cidadao, na qualidade de chefe para o funcionario.” Em outras palavras,
0 surgimento do estamento burocratico brasileiro se deu com um grupo que usava de forma
essencialmente patrimonialista 0 poder, de modo a enfraquecer a autonomia da sociedade
perante 0 Estado que comecava a se estruturar organicamente.

Desta forma, o estilo patrimonialista tolera e estimula modos personalistas e clientelistas
de Administracdo Publica. Nesse contexto, percebe-se que 0os homens pablicos mais influentes
sdo aqueles que tém a maior quantidade de pessoas leais e dependentes dentro e fora da arena
politica. A politica se distancia do objetivo maior de promog¢édo do bem comum para se tornar
um espaco de recebimento de bens publicos, de manutencdo e aumento de regalias e da posicao
social de alguns privilegiados. As regras republicanas e democraticas de distribuicdo social séo
ignoradas e desrespeitadas.

De acordo com Faoro (2001), o distanciamento da populagéo brasileira em relagdo aos
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assuntos de natureza politica foi causado pelo sistema politico herdado de Portugal, que
confiava ao estamento toda a execugdo da Administracdo Publica. Outro motivo importante
para essa repulsa se deve a dependéncia histérica da populagdo em relagdo ao Estado, ou seja,
a sociedade ndo desenvolveu a capacidade de mobilizag&o e de organizagédo, permanecendo
limitada a condigdo de receptora de beneficios e decisdes emanadas do Estado.

Segundo Moisés e Carneiro (2008, p. 9), o distanciamento da sociedade perante a

politica pode ser causado pelo:

[...] déficit de desempenho de governos e a indiferenga ou a ineficiéncia institucional
diante de demandas sociais, corrupcdo, fraude ou desrespeito a direitos assegurados
por lei geram suspeicdo, descrédito e desesperanca, comprometendo a aquiescéncia,
a obediéncia e a submissdo dos cidaddos a lei, podendo produzir o desapreco dos
cidaddos com relacéo a instituicdes fundamentais da democracia como parlamentos e
partidos politicos.

Assim, vislumbrando a politica como um aspecto alheio a vida cotidiana, 0 ndo interesse
politico resulta na corrupgdo como acontecimento natural e proprio a tradigdo politica. Por sua
vez, o patrimonialismo estimula uma vertente de corrupgédo procedimental dentro do Estado e
também com a sociedade na qual o politico é tido como competente, visto que consegue trazer
recursos governamentais obtidos de forma clientelistica para beneficio da populagdo que o
elegeu. Essa situacdo gera o denominado favoritismo de base eleitoral, prejudicando a relagédo
entre eleitores e governo com principios opostos a ética e a democracia (Bezerra, 1999). Nessa
situacdo, a Administracdo Publica também sofre da mesma logica que é empregada para
beneficiar grupos de base eleitoral em detrimento da prestacdo do servico publico com a
finalidade de atingir o bem comum da sociedade.

Neste sentido, a ideia da coisa publica como um locus de troca de favores entre 0s
partidos e os politicos com o intuito de conseguir recursos, onde os politicos mais poderosos
sdo quase sempre vencedores e condicionam 0 voto aos ganhos particulares obtidos pelo
eleitorado. Tal pratica possui o conddo de manter sempre atuante o estilo patrimonial na politica
brasileira. Essa l6gica prevalece na politica nacional desde o seu surgimento devido a fatores
sociais e historicos muito singulares. Logo, o estilo patrimonial de dominacdo carrega em si
mesmo uma légica de corrupcao sustentada na forma como a politica é exercida, sendo também
apoiada pela tradicdo (Faoro, 2001; Schwartzman, 2006).

Conforme Schwartzman (2006, p. 3), “[...] os objetivos da acdo podem ser muito mais
valorizados do que as formalidades e rituais associado a acgdo politica.” Desacreditado da

tomada de decisdo politica e distante do poder, o eleitorado é consciente de que o poder é
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exercido de forma desigual, € também sabedor de que tera praticamente nenhuma oportunidade
de sobrevivéncia sem o préstimo publico; logo, levado por esses valores praticos, ele se orienta
por resultados simples e imediatos.

Com efeito, a corrupcdo de natureza procedimental se refere aquela que ocorre no
ambito do processo politico (meios e negociacBes), ndo ficando restrita a dimensdo da
Administracdo Publica. Para tanto, a Idgica da corrupcdo se apoia em formas favoritistas e
antidemocraticas, com base na reciprocidade especifica e finalidade eleitoral. Assim sendo, a
consequéncia é a obrigagao de retribuir o favor, impossibilitando a reciprocidade generalizada
(Putnam, 1996).

Desta forma, o patrimonialismo é essencialmente contrério aos valores que devem reger
a Republica e a democracia. Indiscutivelmente, este estilo politico € um impedimento ao
perfeito funcionamento da Administracdo Publica; uma vez que coloca a coisa publica, o bem
comum do povo, num patamar de submissdo a ldgica patrimonial. Desse modo, 0
aparelhamento e privatizacdo do publico, a cooptacdo e desigualdade politica e material
divorciam a sociedade da convivéncia sob a nocdo de justica comum, o que faz surgir uma
relacdo de dependéncia e subordinacédo entre o Estado e a sua populacao.

O patrimonialismo aqui descrito com base na obra de Faoro (2001), mantém
caracteristicas contrarias aos principios fundamentais da Republica e da democracia, com o
intuito de conceber uma Administracdo Publica de carater corrupto e voltada a pessoalidade e
a troca de favores. Para Schwartzman (1988, p. 57), “[...] o termo patrimonialismo - conceito
fundamental na sociologia de Max Weber - é usado para se referir a formas de dominacgéo
politica em gque nédo existem divisdes nitidas entre as esferas de atividade publica e privada”.

Por conseguinte, ao aplicar o conceito de patrimonialismo as sociedades
contemporaneas, mormente no seu estudo sobre as bases do autoritarismo brasileiro,
Schwartzman (1988) prefere a utilizagdo do termo “neopatrimonialismo” ou “patrimonialismo
moderno” para designar o sistema gerado a partir da persisténcia de elementos patrimonialistas
tradicionais em um sistema politico considerado moderno.

Na analise de Faoro (2001) sobre o que denominou de formacédo do patronato politico
brasileiro, a partir do periodo colonial até a era do presidente Getulio Vargas, ele aponta que
durante esses séculos o capitalismo politicamente orientado resistiu a todas as transformacdes
fundamentais, gracas a um aparelhamento politico muito controlador, tendo em vista 0s
interesses do estamento, o que contribuiu para a consolidacdo do padrdo conservador e
autoritario que impede a democratizagdo do Estado brasileiro.

Isto posto, a razdo da persisténcia dessa estrutura de dominacao de base patrimonialista,
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ao longo do tempo, estaria na conciliacdo, elemento central capaz de garantir a manutencao da
ordem com a incorporacgao gradativa de mudangas sociais modernizantes — situacdo que tem
ocorrido em muitos municipios brasileiros. Os donos do poder local muitas vezes se apropriam
do discurso de participacdo, mas, na pratica, criam diversos bloqueios e impedimentos a efetiva
participacdo da sociedade. Assim, eles fazem o corpo social acreditar que houve avancos no
processo de democratizacdo quando na verdade ndo houve alteragéo significativa na estrutura

de dominacéo de base patrimonialista.

A conciliagdo politica, desarmando os antagonismos, regularia e controlaria a
mudanga social, mantida a piramide — mantida a “ordem”, como se dizia — 0 Império
escravocrata adia sua mais urgente reforma social, a do cativeiro, logo adiante, para
modernizar-se (Faoro, 2001, p. 10).

Carvalho (2006) analisou a historia da formacao das relagdes entre Estado e sociedade,
que resultou em uma cultura politica com predominio do estilo patrimonialista, por meio da
discusséo de como se deu a evolucdo da cidadania no Brasil. No decorrer de sua analise, o autor
examina com detalhes a definicdo de cidadania proposta por T. A. Marshall, a qual define como
cidaddo aquele sujeito titular de trés direitos, a saber, os direitos civis, politicos e sociais.

Segundo Carvalho (2006), a sequéncia da conquista dos direitos no pais foi invertida,
com a concessao dos direitos sociais em periodos de ditadura nos quais nédo se gozava de direitos
civis e politicos, sendo que essa concessdo foi um instrumento de cooptacdo e dominacdo da
sociedade e ndo resultado efetivo da participacdo politica dos segmentos sociais como
aconteceu em outros paises, especialmente a Inglaterra. Este fato teria originado a dependéncia

da sociedade em relacdo ao Estado.

Essa cultura orientada mais para o Estado do que para a representacdo é o que
chamamos de “estadania”, em contraste com a cidadania. A representagio politica ndo
funciona para resolver os grandes problemas da maior parte da popula¢do. O papel
dos legisladores reduz-se, para a maioria dos votantes, ao de intermediarios de favores
pessoais perante o executivo (Carvalho, 2006, p. 223).

A situacdo descrita anteriormente move parte significativa da populacdo no seu
relacionamento com o Estado, sdo 0s meios praticos de se obter a solucao para os problemas de
sobrevivéncia dos mais excluidos socialmente. Isto conduz a adocao da atitude de cliente e ndo
de cidadao, caracterizada pela busca do que considera serem os seus direitos, reduzidos a uma
nocao minima dos meios de subsisténcia. Nessa relacdo esta ausente qualquer nocéao de deveres,
intrinseca a concepg¢éo de cidadania, como uma relacdo de reciprocidade, na qual o Estado tem

o dever de promover o interesse publico e os cidaddos o direito-dever de participar desse
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processo. Cabe ressaltar que essas consequéncias sdo ainda mais graves quando se coloca a
atencdo para a realidade dos municipios do interior do Brasil (Leal, 2012).

Conforme Schwartzman (1988, p. 37), ha uma relagdo intima entre patrimonialismo e
cooptacdo politica, caracterizada por um “[...] sistema de participacdo politica débil,
dependente, controlado hierarquicamente, de cima para baixo”. O referido sistema de cooptagao
é acionado quando pessoas ou grupos sociais fora da arena politica, decidem de alguma forma
participar e fazer-se ouvir e 0s que controlam o sistema politico detém os meios para incorporar
por completo esses esforcos de participacdo. Assim, por meio desse processo, sdo estabelecidos
os vinculos de dependéncia entre a elite dominante e as liderancas politicas emergentes.

Tendo em vista esta situagdo, Nogueira (1998) assevera a necessidade dos gestores
publicos adotarem uma postura politica no sentido de assumirem o compromisso de fomentar
uma maior participagdo dos diversos segmentos da sociedade na gestéo e na fiscalizagdo dos
recursos publicos. O que pressupde o incremento da transparéncia da Administracdo Publica e
um trabalho de mobilizacdo da sociedade. Esse seria um importante caminho para
modernizacdo democratica da estrutura governamental.

A proposito, autores como Putnam (1996) afirmam que a cultura de participacéo de
séculos seria transmitida, geracdo apOs geracdo, aos cidaddos, fortalecendo conexdes
associativas horizontais e a confianga geral geradora de rendimentos sociais. Por sua vez, a
cultura da ndo participacdo também é herdada pelas geracdes que se sucedem ao longo dos
séculos levando ao esvaziamento da nogdo de espaco publico ou, no extremo, a sua completa
auséncia.

Além disso, os reflexos da transmissdo da cultura da ndo participacdo na vida do
brasileiro contribuiram para potencializar a fragilidade da sociedade civil organizada e o
fortalecimento do protagonismo do Estado, com a disseminacao de praticas patrimonialistas em
todas as esferas de governo. Essa constatacdo da realidade ndo significa dizer que a
transformacdo desse padrdo rumo a construcdo de uma cultura mais participativa é objetivo
impossivel de ser alcancado. A almejada mudanca de padrdo dependerd dos estimulos que
forem dados para ampliacédo da participacdo da sociedade e dos seus efeitos.

Considerando-se todo esse contexto, € possivel perceber alguns limites ao exercicio da
fiscalizacdo de politicas publicas, decorrentes das préaticas patrimonialistas incorporadas ao
intimo do Estado e na sociedade civil, especialmente em algumas regides do interior do pais.
Por outro lado, ha limites impostos ao exercicio da fiscalizacdo de politicas que estdo
relacionados as praticas adotadas pelos grupos dominantes, que fazem o aparelhamento do

Estado para satisfacdo dos seus interesses, e também ha os limites que decorrem da falta de uma
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cultura de participagéo por parte da sociedade (Santos, 2018a).

Portanto, estariam incluidos nesse primeiro grupo os esforcos de cooptacdo dos
segmentos da sociedade que manifestem interesse em participar da fiscalizacdo das politicas
publicas. Tal cooptacdo pode ocorrer mediante a conciliagdo, com a concessao de favores e
privilégios ou por meio da coer¢do, por intermédio do uso do poder politico local para impor
uma variedade de san¢des aqueles que ndo se incorporaram ao estilo patrimonialista de Estado
(Faoro, 2001).

A seqguir, discute-se a participacao e o controle social em Conselhos de politicas publicas
para contextualizar melhor este debate.
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3 CONCEPCOES DE PARTICIPACAO E CONTROLE SOCIAL

A Carta Magna de 1988 se propds a inaugurar uma nova era democratica e participativa,
ao definir a Republica Federativa do Brasil como um Estado Democrético de Direito. Portanto,
o controle social de politicas publicas possui fundamento de ordem constitucional e a
participacao social nos diversos Conselhos constitui-se numa garantia para todo cidadéo.

Tendo em vista o objetivo da presente pesquisa de tese, e destacando a relagéo entre
Administracdo Publica Municipal e participacdo social, adota-se, aqui, como concepcéo basica
de controle social, o conceito cunhado pela autora Terezinha Fatima Andrade Monteiro dos
Santos, do Observatorio de Gestdo Escolar Democratica (Observe), da Universidade Federal do
Para (UFPA).

Cabe ressaltar que, na discussdo sobre os segmentos representativos em conselhos
gestores de politicas publicas, torna-se imprescindivel o debate a respeito do controle social
exercido pela sociedade sobre o Estado, pois se exige uma efetiva participacdo da sociedade
civil na instituicdo de uma nova relagdo com o Poder Pablico. Para Santos (2009), todo esse
processo de participacdo e controle social tem como objetivo primordial o exercicio da
cidadania, mormente na forma concebida pela Constituicdo Federal de 1988. O referido

conceito serd apresentado neste capitulo em topico adiante.

3.1 Aspectos conceituais

Com o advento da Constituicdo Federal de 1988 no panorama juridico nacional ocorreu
0 primeiro passo rumo a um novo paradigma na relacdo entre o Estado e a sociedade. Nesse
contexto, foi institucionalizado o controle social de politicas publicas por meio de conselhos.
Tais conselhos foram normatizados no ambito federal, tendo a gestdo democréatica e
participativa como principio fundamental.

Os conselhos séo baseados na ideia de participacdo da coletividade e de representacéo
dos segmentos da sociedade civil, alguns regidos por legislacdo federal, com natureza
estruturada e formato sistémico de politica publica e previsdo de implementacao nas trés esferas
de governo.

Neste sentido, o formato inicial de conselho originou-se das legislacdes
infraconstitucionais das areas de salde, assisténcia social e crianca e adolescente. Inicialmente,
cada uma das areas aqui elencadas estabeleceu a participacdo em formato proprio, porém,

somente a partir de 1990 é que todas essas formas de participacdo foram denominadas de
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conselhos. Com base nisso, alguns tedricos de diferentes campos do conhecimento se ocuparam
da tarefa de definir o controle social de politicas publicas. Isto posto, em conformidade com
Santos (2009, p. 110), 0

[...] controle social é aqui entendido como a participacao da sociedade na formulagéo,
no acompanhamento e verificacdo das a¢des da gestdo publica na execugdo de suas
politicas, avaliando seus objetivos, processos e efeitos, para o exercicio efetivo de
cidadania.

Na concepgdo de Santos (2018b), a democratizacdo da gestdo escolar publica deve ser
promovida a partir do controle social elaborado com a participacdo da sociedade e da
comunidade escolar, mediante mecanismos e instrumentos indispensaveis a obediéncia aos
principios constitucionais brasileiros, sobretudo o tripé constituido pela transparéncia,
impessoalidade e moralidade. Ademais, ela considera como fundamental a articulagdo de
diversas acOes e projetos de interesse da educacdo para que se possa desenvolver uma cultura
institucionalizada de participacdo coletiva em todos os processos decisorios, pois a mudanga
almejada por todos depende de muita discussdo, dialogo e reflexdo permanentes. A aludida
autora também defende o controle social como principio basilar para manter as estruturas
educativas em funcionamento e realizando 0s seus objetivos primordiais, visto que ele permite
a superacdo dos problemas encontrados no processo educativo, 0s quais nao seriam suplantados
de forma unilateral pelo ente estatal, com a devida propriedade e consequéncias.

Para Silva (2002, p. 118), “[...] o termo controle social tem se referido a possibilidade
de atuacdo dos grupos sociais (sociedade civil) por meio de qualquer uma das vias de
participagdo democratica no controle das a¢des do Estado e dos gestores publicos™.

Segundo Alcantara (2000, p. 1), “[...] o controle social corresponde ao poder legitimo
utilizado pela populacéo para fiscalizar a acdo dos governantes, indicar solucdes e criar planos
e politicas em todas as areas de interesse social”.

De acordo com Avritzer (2009, p. 41), “[...] os conselhos sdo instituigdes hibridas nas
quais tém participacdo atores do Executivo e atores da sociedade civil relacionados com a
tematica na qual o conselho atua”.

Para Ricci (2009), o conceito de controle social ndo deve ser entendido como consulta
a um grupo de representantes da sociedade civil, ndo sendo também o retorno das acdes
promovidas (feedback); nem mesmo se trata de uma relagcdo de convencimento entre as partes
interessadas ou mera escuta a respeito das demandas da sociedade visando construir um projeto

ou programa de politica publica. Em todas as situa¢fes anteriores ndo ocorreu qualquer forma
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de controle, eis que uma das partes envolvidas ostenta a condicdo de sujeito da relagéo e a outra
assume o status de ouvinte (ou ndo-sujeito), cuja fala fica restrita a aceitacdo de quem solicitou

determinada informag&o.

O conceito de controle social indica, portanto, a participacdo da sociedade civil na
elaboragdo, acompanhamento e verificacdo (ou monitoramento) das agdes de gestdo
publica. Na pratica, significa definir diretrizes, realizar diagnosticos, indicar
prioridades, definir programas e ac¢@es, avaliar os objetivos, processos e resultados
obtidos (Ricci, 2009, p. 01).

Na educacdo basica publica brasileira, a concep¢do de controle social adquire contornos
que delineiam desde a justa e correta aplicacdo de recursos publicos até alcancar formas
diversas de acompanhamento e monitoramento elaboradas pela sociedade civil, com vistas a
efetivacdo de uma educacdo de qualidade socialmente referenciada. Cabe salientar que o
conceito de controle social na arena educacional possui estreita ligagdo com a gestdo
democratica da educacdo publica, o que abrange desde os sistemas de ensino até a propria
escola, especialmente na condicio de recebedora dos recursos financeiros do fundo publico®.
Dessa forma, o direito constitucional a educacao se efetiva por intermédio de mecanismos de
transparéncia impostos a Administracdo Publica, com o intuito de permitir aos sujeitos sociais
o controle e a fiscalizacdo dos recursos publicos investidos na area educacional (Duarte, 2006;
Silva; Braga, 2010).

O controle social da sociedade sobre o Estado se materializa por meio de mecanismos
democraticos presentes em acdes, medidas e regras, que sejam fortes o suficiente para
influenciar na atuacdo do ente estatal. Os referidos mecanismos possibilitariam aos diferentes
setores ou grupos sociais a prerrogativa de pressionar os governantes no sentido de formular
politicas publicas educacionais que atendam aos anseios e necessidades da classe trabalhadora,
na efetivacdo do seu direito social fundamental a educacdo. Assim, o controle social seria um

conjunto de

[...] acdes cotidianas intencionais, coletivas ou individuais, materializadas em formas
participativas de atuar e propor na sociedade, organizada ou ndo, o controle e o
acompanhamento das politicas publicas, desde a sua formulacdo até a sua
implementacéo (Silva; Braga, 2010, p. 93).

® «O fundo publico envolve toda a capacidade de mobilizacdo de recursos que o Estado tem para intervir na
economia, além do proprio orcamento, as empresas estatais, a politica monetéria comandada pelo Banco Central
para socorrer as institui¢des financeiras etc. A expressdo mais visivel do fundo publico é o orcamento estatal. No
Brasil, os recursos do orcamento do Estado sdo expressos na Lei Orcamentéaria Anual (LOA) aprovada pelo
Congresso Nacional” (Salvador, 2010, p. 607).
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A construcdo social da democracia nas institui¢cfes educacionais possui estreita relacao
com a funcdo fiscalizadora e de controle social dos conselhos gestores de politicas publicas,
tendo em vista a importante necessidade de

[...] aperfeigoar o papel fiscalizador dos recursos pUblicos educacionais dos Conselhos
Estaduais e Municipais de Educagdo, com transparéncia na aplicagdo dos recursos
publicos, pelos drgdos administrativos centrais e também pelas unidades escolares,
com publicizacdo dos orcamentos e das prestacfes de contas em linguagem acessivel,
assim como a realizacdo de audiéncias publicas (Silveira; Tavares, 2014, p. 39).

Isto posto, cabe ressaltar que a instituicdo desses mecanismos de participacdo social
ocorreu em torno de um forte processo de manifestacdo dos movimentos sociais no embate pela
democratizacdo das politicas publicas. Por isso, a implantacdo de conselhos gestores no Brasil
se firmou a partir da acdo de movimentos sociais e da participacdo organizada de varios
segmentos da sociedade, isto é, demandas da sociedade civil deram origem aos conselhos
municipais, instancias institucionalizadas criadas por meio de leis oriundas do Poder
Legislativo (Avritzer, 2009).

Desta forma, os conselhos fazem parte na implementagéo de politicas publicas desde a
esfera federal, visto que constituem condicdo primordial para a transferéncia de recursos
publicos. Tais instrumentos de politicas sociais e publicas podem ser categorizados em trés
grupos, conforme suas linhas de atuacdo: a) Conselhos de programas; b) Conselhos gestores de
politicas publicas (ou setoriais); e ¢) Conselhos tematicos. Esta classificacdo foi proposta na
pesquisa Conselhos Municipais e Politicas Sociais, realizada pelo Instituto Brasileiro de
Administracdo Municipal (IBAM), Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA) e
Comunidade Solidaria em 1997 (Tatagiba, 2002).

Assim, os Conselhos de Programas sdo aqueles vinculados a programas especificos e
concretos de governo; possuem uma boa delimitacdo dos seus objetivos e sujeitos para os quais
se destinam (beneficiarios de programas) e, via de regra, estdo associados a acbes emergenciais.
Em muitos casos sdo compostos por comissdes e se articulam ou acumulam fung¢bes normativas
e executivas na esfera do respectivo programa. Sdo exemplos dessa categoria: 0os Conselhos
Municipais de Desenvolvimento Rural Sustentavel, de Merenda ou Alimentacdo Escolar, de
Habitacdo, de Emprego, de Distribuicdo de Alimentos, do Fundo Municipal de Apoio
Comunitario, do Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Baésica e de
Valorizacdo dos Profissionais da Educacdo (FUNDEB) e de Crédito (IBAM/IPEA, 1997).

Assim sendo, os Conselhos de Programas vinculam-se
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[...] a programas governamentais concretos, em geral associados a a¢gdes emergenciais
bem delimitadas quanto a seu escopo e a sua clientela [...]. Em geral, articulam ou
acumulam funcdes executivas no ambito do respectivo programa. Trabalham mais
com a nocdo de clientelas especificas, supostamente beneficiarias dos programas.
Dizem respeito ndo & extensdo de direitos ou garantias sociais, mas a metas
incrementadas, em geral vinculadas ao provimento concreto de acesso a bens e
servigos elementares ou a metas de natureza econdmica. A participagdo aqui, em
geral, além de acolher a clientela alvo ou beneficiaria, contempla também as parcerias
e sua poténcia econdmica ou politica (Tatagiba, 2002, p. 49).

Os Conselhos Gestores de Politicas Publicas (ou Conselhos Setoriais) sdo aqueles
vinculados as politicas publicas estruturadas como parte integrante do sistema nacional. Os
referidos conselhos tém atribuicBes de elaboracdo, implementacdo e controle das politicas
publicas e sdo definidos por leis federais para concretizarem direitos de carater universal,
possuindo ou ndo obrigatoriedade. Caracterizam-se como foruns de negociacdo de interesses
entre os diversos grupos sociais, constituindo-se em um espaco de ampliacdo da participacéo e
dos direitos sociais, bem como de garantia do exercicio desses direitos. SAo previstos para as
trés esferas de governo. Compdem essa categoria: 0os Conselhos de Saude, de Assisténcia
Social, de Educacéo, de Direitos da Crianga e do Adolescente (IBAM/IPEA, 1997).

[Conselhos Gestores] Sdo, em geral, previstos em legislacdo nacional, tendo ou néo
carater obrigatério, e sdo considerados parte integrante do sistema nacional, com
atribuicBes legalmente estabelecidas no plano da formulagdo e implementacdo das
politicas na respectiva esfera governamental, compondo as praticas de planejamento
e fiscalizacdo das acdes. Sdo também concebidos como féruns publicos de captacdo
de demandas e negociacdo de interesses especificos dos diversos grupos sociais e
como uma forma de ampliar a participacdo dos segmentos com menos acesso ao
aparelho do Estado (Tatagiba, 2002, p. 49).

Ja os Conselhos Tematicos sdo aqueles que ndo estdo ligados ao sistema ou legislacao
nacional, existindo por meio de iniciativa municipal ou estadual. Possuem o objetivo de
acompanhar as acGes governamentais junto a temas transversais que permeiam os direitos e
comportamentos dos individuos e da sociedade. Fazem parte dessa categoria: 0s Conselhos de
Direito da Mulher, de Direitos Humanos, de Juventude, de Cultura, de Meio Ambiente, do
Negro, de Turismo, de Defesa do Consumidor, dentre outros (IBAM/IPEA, 1997). Ou seja, 0s

Conselhos Tematicos caracterizam-se por serem

[...] sem vinculacdo imediata a um sistema ou legislagdo nacional, existem na esfera
municipal por iniciativa local ou mesmo por estimulo estadual. Em geral, associam-
se a grandes movimentos de ideias ou temas gerais que, naquele Municipio, por forga
de alguma peculiaridade de perfil politico e social, acolhem ou enfatizam o referido
tema em sua agenda [...] os formatos sdo muito varidveis, embora, em geral, tendam
a seguir as caracteristicas principais dos conselhos de politicas, ou seja, a participacdo
de representagdes da sociedade e a assuncao de responsabilidades publicas (Tatagiba,
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2002, p. 49).

Tendo em vista esta classificagcdo, o Conselho Municipal de Educacdo é considerado
como conselho gestor de politicas publicas ou setorial. Desse modo, o0s estudiosos da tematica
do controle social reconhecem como positivos 0s avancos advindos da criagdo e funcionamento
dos conselhos. Por sua vez, estes 6rgdos baseados no principio democréatico da participacdo
padecem, muitas das vezes, em funcdo dos limites impostos pelas préaticas patrimonialistas e
clientelistas ainda tdo arraigadas nos governos e na sociedade, sobretudo nos municipios do
interior do Brasil (Carvalho, 2006).

A partir da década de 1990, os Conselhos de Educacéo, assim como outros conselhos
criados nessa época (os de Saude; dos Direitos da Crianca e do Adolescente; de Alimentacdo
Escolar etc.), passaram a atuar na arena das politicas publicas com as seguintes fungdes: de
fiscalizacé@o e/ou controle social, propositiva e mobilizadora; além das ja tradicionais funcdes:
consultiva, normativa e deliberativa. Vale destacar que a fungdo normativa somente sera
exercida pelo Conselho Municipal de Educacao quando 6rgdo normativo do sistema de ensino,
isto é, quando o municipio ja tiver instituido em lei o seu proprio Sistema Municipal de Ensino
(Brasil, 2009b).

3.2 Breve relato historico dos Conselhos de Educacéao no Brasil

A experiéncia conselhista ndo é algo recente no debate sociopolitico nacional. A
realidade dos Conselhos pode ser situada no contexto da vida politica brasileira, pois esses
espacos de participacdo social seguem as tendéncias e oscilagcbes dos momentos politicos nos
quais foram formatados os seus modelos institucionais, ndo havendo a ocorréncia de uma
trajetdria historica Unica e linear. Dessa maneira, a referida trajetoria histérica revela que
durante o periodo compreendido entre os séculos XIX e XX, os Conselhos tiveram suas
atribuices e desenvolvimento vinculados as transformacdes da reponsabilidade estatal perante
a sociedade civil e a concepc¢édo de democracia vigente nos diversos regimes politicos.

Os Conselhos de Educacdo se faziam presentes no Brasil imperial como 6rgdos da
administracao da educacdo, no periodo compreendido entre 0s anos de 1822 e 1888. A criacao
do primeiro conselho municipal do Brasil ocorreu em 1854, com a instituicdo do Conselho
Director do Ensino Primario e Secundario do Municipio da Corte. Vale enfatizar que desde o
inicio da organizacdo dos sistemas educacionais brasileiros, ja se verificava a existéncia de

orgdos colegiados como integrantes da administracdo da educacdo. Nesse diapasdo, ha o
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registro histérico dos conselhos centrais, que eram ligados ao governo central da provincia ou
do Império do Brasil; também houve a cria¢do de conselhos paroquiais ou distritais, que eram
colegiados mais voltados aos interesses de natureza local (Brasil, 20043).

Por meio da Lei n° 172, de 25 de maio de 1842, ocorreu na Bahia a primeira iniciativa
de criacdo de um Conselho Estadual de Educacdo no territério brasileiro. No ano de 1846, o
Conselho Geral de Instrugdo Publica teve a sua criacdo proposta pela Comissdo de Instrucao
Publica da Camara de Deputados. Ja a ideia de criacdo do Conselho de Superior de Instrucdo
Publica é novamente trazida ao debate politico, em 1870, pelo ministro do Império da época.
Com a implementagdo da Reforma Benjamin Constant, foi criado o Conselho de Instrugdo
Superior, por meio Decreto n° 1.159, de 3 de dezembro de 1892, com o proposito de disciplinar
as disposi¢Bes comuns as instituices de ensino superior dependentes do Ministério da Justica
e Negocios Interiores (Bourdignon, 2005).

Com o advento da Proclamacao da Republica, o pais adotou uma nova forma de governo
e de Estado. A Republica Federativa do Brasil passou a vivenciar varias mudancas nas politicas
implantadas no pais e na area da educagéo ndo foi muito diferente dos outros setores. Entretanto,
a instituicdo da Republica ndo foi capaz de pér um fim na eterna dependéncia econémica
brasileira. Nesse contexto, as oligarquias regionais continuavam a mandar no Pais mediante a
politica de articulacdo de variados mecanismos para assegurar 0s seus eternos privilégios. O
fendmeno social do coronelismo consolidou-se nos Estados, mesmo ap0s a vigéncia da
Constituicdo de 1891. A politica do coronelismo servia de base de apoio eleitoral aos governos
locais em troca da indicacéo de varios ocupantes de cargos publicos, a saber, 0 juiz, o delegado
de policia, o fiscal de impostos e também a professora primaria (Carvalho, 2019).

Neste periodo, a educacdo nacional apresentava condigdes muito negativas, a exemplo
dos altos indices de analfabetismo que excluiam a maioria da populacdo do exercicio da
cidadania, ainda que de forma incipiente. Numa tentativa de organizar, articular e promover
uma instrucdo nacional foi criado o Ministério da Instru¢do Publica, Correios e Telégrafos
(MIPCT), por meio do Decreto n° 346, de 19 de abril de 1890. Nota-se, porém, que o0 advento
da Republica ndo teria iniciado uma nova forma de compartilhamento de poder no que concerne
as politicas educacionais de entdo, baseada no respeito a igualdade de direitos de todos os
individuos. Cabe ressaltar que o tema da educacdo escolar foi exposto de forma muito timida
na Assembleia Nacional Constituinte de 1890, com o debate restrito acerca da organizacao ou
atribuicdo de competéncias da Unido e dos Estados; a laicidade do ensino e a obrigatoriedade
ou gratuidade da instrucdo priméria (Cury, 2010).

A Constituicdo de 1891 se encarregara da criacdo de um sistema federal composto pelo
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ensino secundario e superior, com responsabilidade da Unido. Ja os sistemas estaduais eram
integrados por escolas de todos os tipos e graus, a cargo dos Estados e com responsabilidade
subsidiaria dos Municipios. Com a instauracdo de um federalismo educacional, houve a
duplicidade de redes de ensino com a criacdo de escolas secundarias académicas e escolas
superiores para a classe detentoras do poder politico e econdbmico e escolas primaria e
profissional para a classe trabalhadora. Ocorreu no inicio do periodo republicano um conflito
federativo no que diz respeito a uma distribuicdo minimamente racional e eficaz quanto ao
financiamento dos diversos niveis e etapas de ensino, o que causou um resultado insatisfatério
na descentralizagdo educacional (Cury, 2010).

Apos a aprovacdo de alguns textos legislativos sobre a educacdo, foi aprovada a
Reforma Benjamin Constant por meio do Decreto n° 981, de 08 de novembro de 1890. Tal
reforma tinha a intencdo de promover uma transformacg@o nos curriculos e organizacdo do
ensino das instrucfes primaria, secundaria e superior. Ha, nessa reforma, a uma indicacéo de
criagdo de um Conselho de Educacéo que configuraria como orgdo de direcdo e inspecdo de
ensino e das instituicbes a ele vinculadas. Assim, o Decreto n°® 981/1890 aprovou o0
Regulamento da Instrucdo Primaria e Secundéaria do Distrito Federal, com a instituicdo do
Conselho Diretor de Instrucdo Primaria e Secundaria do Distrito Federal (Brasil, 1890).

O Conselho Diretor de Instrucdo Primaria e Secundaria do Distrito Federal®® tinha
atribuicdes de natureza deliberativa, consultiva e fiscalizadora. No entanto, as decisdes eram
tomadas pelo seu presidente, que era o inspetor geral da Instrucdo, nomeado para o cargo pelo
Presidente do Estado. O referido Conselho era composto por 11 membros e a representacdo nao
era paritaria, havendo a obrigatoriedade de aprovacdo de todos os seus membros pelo inspetor
geral. Os conselheiros eram remunerados e deveriam aguardar a convocacao do presidente do
colegiado para as suas reunides (Brasil, 1890). Eis, aqui, um Conselho com feicdes
governamentais e com participacdo restrita a servidores do préprio Estado. Logo, o colegiado
assumia um carater politico restrito ao assessoramento da respectiva Secretaria de Instrucao
Publica.

Neste periodo, fora criado o Conselho de Instrucdo Superior na Capital Federal,
mediante a aprovacéo do Decreto n° 1.232-G, de 02 de janeiro de 1891, Tal Conselho tinha a
incumbéncia politica de assessorar o MIPCT, no monitoramento das escolas de ensino superior,

e as Diretorias Gerais de Instrucdo Publica. As suas atribuicdes diziam respeito a todas as

10O Decreto n° 981/1890 elenca todos os detalhes sobre o Conselho Diretor de Instrugdo Primaria e Secundaria
do Distrito Federal. O referido documento legal esta disponivel em: <https://legis.senado.leg.br/norma/390417>.
11 O Decreto n° 1.232-G/1891 esta disponivel em: < https:/legis.senado.leg.br/norma/391703>.
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questdes ligadas ao ensino superior: fiscalizagdo de instituicOes de ensino; trabalho docente;
controle de recursos financeiros e materiais; organizagao do servigo de instrugdo, bem como o
poder de decisdo relativo as cadeiras ministradas. Basicamente, o Conselho era composto por
servidores publicos que tinham seus nomes indicados e nomeados, como membros natos, pelo
presidente da RepuUblica; o qual também nomeava aqueles eleitos pelos seus pares (Brasil,
1891). O referido coletivo apresentava-se com uma configuragdo que deixava de fora uma
ampla variedade de segmentos sociais, 0 que influenciava nas suas decisdes, demandas e
representatividade popular.

Em que pese a configuragdo eminentemente burocratica num Estado liberal, os
Conselhos da Republica Velha indicavam o inicio da responsabilidade estatal com relacdo aos
assuntos de natureza educacional. Com efeito, a sociedade civil se tornava parte desse
compromisso e poderia buscar um espaco maior de representatividade na arena de decisdes
inerentes aos interesses educacionais. Portanto, mesmo de forma muito restrita e limitada, os
Conselhos tinham o aspecto positivo de assegurar os instrumentos mobilizadores da garantia
do direito social e fundamental a educagéo no Brasil do inicio da Republica.

Na Segunda Republica, entre 1930 e 1936, ocorreu a deposi¢cdo do presidente
Washington Luiz na chamada “Revolucdo de 1930”. Com a ascensdo de Getulio Vargas ao
poder, foi inaugurado uma nova fase para a educagédo nacional. Houve a criacdo do Conselho
Nacional de Educacdo (CNE), bem como a organizacao, regulamentacédo e centralizacdo dos
assuntos ligados a educacdo na esfera federal de governo. Um dos primeiros atos do governo
getulista foi a criacdo do Ministério de Negocios da Educacdo e Saude Publica, em 1930
(Vieira, 2007). A referida pasta foi comandada por Francisco Campos na qual ele cria CNE,
por meio do Decreto n® 19.850, de 11 de abril de 1931 (Brasil, 1931).

Com a criacdo do CNE, o colegiado passou a assumir a atribuicdo de 6rgdo consultivo
em matéria de ensino para o Ministério de Negdcios da Educacdo e Saude Publica. Ademais,
coube ao CNE o encargo da execuc¢do na conducéo de questdes de ensino a cargo da Unido. O
Conselho era composto por 12 membros dentre nomes de notoriedade académica na atividade
do magistério para mandatos de quatro anos com possivel reconducdo, cujas nomeacoes
ficavam por conta do presidente da Republica. O presidente do CNE era o Ministro de Estado,
que liderava o colegiado com status de membro nato. Segundo determinacdo do Decreto de

criacéo,

Art. 4° O Conselho Nacional de Educacdo ndo terd atribuicbes de ordem
administrativa, mas opinard em Ultima instancia sobre assuntos técnicos e didaticos e
emitird parecer sobre as questdes administrativas correlatas, atendidos os dispositivos
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dos estatutos das universidades e dos regulamentos dos institutos singulares de ensino
superior (Brasil, 1931).

O CNE logo se tornaria campo propicio para as disputas entre os intelectuais
representantes do ensino publico e do ensino privado, com interesses antagénicos quanto as
questbes de centralizacdo da politica educacional e autonomia de especialistas e 6rgdos de
atividade técnica. Acrescente-se a isso o0 fato de o governo da época nédo favorecer o exercicio
democratico com a devida participacdo em decisGes governamentais. Nesse periodo, foi intensa
a disputa de interesses no CNE com uma forte influéncia do movimento escolanovista, contido
no Manifesto dos Pioneiros da Escola Nova, de 1932, marco referencial do pensamento liberal
(Cury, 2018).

As concepcOes defendidas pelo escolanovismo influenciaram nas ideias e reformas
propostas em momentos histdricos posteriores. Os pioneiros da educacdo nova eram a favor de
uma educacdo publica, comum, gratuita, laica e obrigatoria para todas as criancas de 7 a 15
anos de idade. O Estado deveria se encarregar do dever de promover a educagdo do povo,
responsabilidade esta que era praticamente exclusiva do ente familiar. Os pioneiros nao
defendiam o afastamento da contribuicao familiar, porém era dever do Estado prover os meios
necessarios, com a devida criacdo de fundos constituidos para esta finalidade. O Manifesto dos
Pioneiros da Escola Nova destacava a necessidade de descentralizacdo e de autonomia frente
aos interesses que compdem o Estado e argumentavam que a fungéo essencial da escola € a
promocdo da transformacdo social, para que ocorra o desenvolvimento do individuo e da
sociedade como um todo (Teixeira, 1984).

Para Romanelli (2014), apesar do progresso representado pela criagdo do CNE, o
Conselho desse periodo apresentou algumas limitacdes basicas no quesito representatividade.
Destarte, houve a exclusdo dos representantes do ensino primario e profissional e o colegiado
tinha uma maior representatividade oriunda do ensino superior. A falta de um representante do
ensino primario e profissional ndo desobrigou o Conselho da atribuicdo do art. 5° de “firmar as
diretrizes gerais do ensino primario, secundario e técnico e superior, atendendo, acima de tudo,
aos interesses a civilizagdo e da cultura do pais” (Brasil, 1931).

A Carta constitucional de 1934 concebeu o direito a educa¢do como publico subjetivo,
conforme as determinagfes constantes no art. 5°, inciso XVI, e arts. 148 a 158. Ja o art. 152

disciplinou as atribui¢es do CNE, ou seja,

Art. 149 - A educacdo ¢é direito de todos e deve ser ministrada, pela familia e pelos
Poderes Publicos, cumprindo a estes proporciona-la a brasileiros e a estrangeiros
domiciliados no Pais, de modo que possibilite eficientes fatores da vida moral e
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econdmica da Nacdo, e desenvolva num espirito brasileiro a consciéncia da
solidariedade humana. [...]

Art. 152 - Compete precipuamente ao Conselho Nacional de Educagéo, organizado
na forma da lei, elaborar o plano nacional de educacéo para ser aprovado pelo Poder
Legislativo e sugerir ao Governo as medidas que julgar necessarias para a melhor
solucéo dos problemas educativos bem como a distribuicdo adequada dos fundos
especiais (Brasil, 1934).

Com uma atuagdo muito concentrada no ensino superior, 0 CNE acabou por contribuir
para a ocorréncia de desigualdades na educacéo brasileira, sobretudo naqueles Estados situados
fora da regido Sudeste. Em que pese a defesa das demandas governamentais da época, 0 CNE
serviu de espaco privilegiado para as disputas de projetos no campo educacional. Assim sendo,
enfatiza-se 0 seu potencial democrético, mesmo em um Estado liberal, no sentido de elevar a
educacdo a um novo patamar do debate politico nacional.

No periodo denominado de Estado Novo, de 1937 a 1945, Getulio Vargas implementa
varias agdes que colaboraram com a dindmica capitalista do Pais. Entretanto, as a¢cbes mais
notdrias do governo Vargas ficaram por conta da concessao dos direitos sociais, especialmente
os direitos da classe trabalhadora. Com efeito, o governo implantou uma nova engenharia
institucional com o fortalecimento da Administracdo Pablica, o que refletiu na estrutura do
Estado e nas suas relacbes com a sociedade civil. Houve um estreitamento das relacoes politicas
com setores do empresariado e entidades de trabalhadores urbanos para a formacéo de uma rede
de organizacges de interesses, sob o controle e regulacéo do Estado (Diniz, 1999).

O Ministério da Educacdo e Saude do Estado Novo era comandado por Gustavo
Capanema, sendo que a ideia central da politica educacional da época era voltada para o ensino
profissional. O Ministro Capanema tinha o intento de reformar toda a estrutura da educacao
nacional, mediante a aprovacao de leis organicas da area educacional e a formulacdo de Plano
Nacional de Educacdo (PNE). Além disso, havia a disposi¢do para promulgar um Cédigo da
Educacdo Nacional (CEN). As medidas governamentais citadas tinham a intencdo de controlar
e orientar todas as atividades ligadas a educacdo no Brasil, 0 que incluia as acGes desenvolvidas
pelos entes subnacionais e institui¢cbes de carater privado. Porém, o PNE e o CNE nédo foram
construidos (Horta, 1997).

Em 1942, fora decretada a chamada Reforma Capanema na qual havia um conjunto de
leis organicas do ensino. Tal reforma tinha um carater politico orientado para a consolidagéo
capitalismo, pois possibilitou 0 aumento das condicdes de preparacdo de um maior numero de
pessoas para 0s espacos abertos pelo mercado de trabalho. A Reforma Capanema promoveu,
dentre outras medidas: a) a organizacdo do Instituto Nacional de Estudos Pedagogicos (INEP);

b) a criagcdo do Servigo Nacional de Aprendizagem Industrial (SENAI) e do Servico Nacional
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de Aprendizagem Comercial (SENAC); c) a criacdo do Conselho Nacional de Servico Social e
do Conselho Nacional de Cultura; e d) a criagdo do Conselho Consultivo do Ensino Comercial,
por meio do Decreto-lei n° 6.141, de 28 de dezembro de 1943, que aprovou a Lei Organica do
Ensino Comercial. Ademais, a reforma realizou a regulacéo do ensino industrial e secundario
(Horta, 1997).

Por sua vez, o denominado Conselho Consultivo do Ensino Comercial tinha a fungéo
de assessorar tecnicamente as politicas de ensino comercial no Brasil. A atribuicdo mais
destacada do referido Conselho consistia na elaboracdo de programas e projetos pedagdgicos
para 0 ensino comercial e a orientacdo de politicas na respectiva area, com a elaboracdo de
diagndsticos das necessidades do mercado produtivo. A representacdo do Conselho abarcava
desde integrantes do SENAI e SENAC, passando por membros oriundos da industria e do
comercio e também abrigava componentes indicados, de forma livre, pelo Ministro de Estado.
De acordo com Teixeira (2004), os Conselhos implementados nesse periodo evidenciam uma
concepcao educacional preponderantemente tecnicista com relacdo as fungfes desempenhadas.
Dai que o CNE assumiu um carater normatizador que o colocou no lugar de responsavel pela
estrutura e organizacao do ensino brasileiro, juntamente com o Ministério da Educacéo e Saude.

A partir do periodo da Nova Republica, de 1946 a 1963, o Pais vivenciou um movimento
de redemocratizacgdo marcado pela entrada do capital estrangeiro e pelo crescimento
consideravel das organizacdes de trabalhadores da industria e do campo. Para Toledo (2004), o
Brasil atravessava uma crise que se desdobrava na vida politica, econémica e social, numa
situacdo em que se refletia desde a crise no sistema partidario até a luta de classes na defesa das
suas ideologias. Tal periodo ficou marcado pelas disputas entre liberais e conservadores durante
a constituinte que resultou na promulgacdo da Constituicdo de 1946. Por sua vez, o texto
constitucional inova em matéria educacional ao atribuir a Unido a prerrogativa prevista no seu
art. 5°, inciso XV, de legislar sobre “diretrizes e bases da educacdo nacional” (Brasil, 1946).

Com fundamento nas disposicdes da Constituicdo de 1946, foi criada uma comissdo
para redigir um projeto de reforma da educacdo brasileira. O Ministério da Educacédo e Saude,
que tinha como titular Clemente Mariani, organizou a referida comissdo em trés subunidades
de forma que contemplasse, respectivamente, 0s ensinos primario, secundario e superior. O
projeto de reforma somente foi analisado no ano de 1952, quando ocorreu uma disputa politico-
ideoldgica entre os grupos que eram favoraveis ao fortalecimento das iniciativas privadas na
educacdo e aqueles que argumentavam pela consolidacdo de uma educacdo publica. Dentre o0s
defensores da educacdo publica, estava o educador Anisio Teixeira (Teixeira, 2005).

Por seu turno, Anisio Teixeira advogava pela ampla participacao sociedade nos assuntos
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ligados a educacdo. Logo, a educacdo nacional deveria ser articulada e organizada, com
responsabilidades definidas para as trés esferas de governo. Eis que na educagao existiria um
regime especial de distribuicdo dos poderes entre os entes federativos, inclusive, a com a criagdo
de 6rgéos colegiados compostos por integrantes leigos, os Conselhos de Educacéo, com elevado
grau de autonomia administrativa. Tal proposta tinha o objetivo de incentivar a descentralizagdo
da educacdo no &mbito municipal, isto é, na unidade administrativa bésica do ensino e mais
perto da populacédo (Teixeira, 2005).

Apos mais de uma década de lutas ideoldgicas entre os defensores da escola publica e
aqueles que defendiam iniciativa privada na educacgéo brasileira, foi promulgada a Lei n°® 4.024,
de 20 de dezembro de 1961, que fixava as Diretrizes e Bases da Educagdo Nacional (Brasil,
1961). A referida lei tratou de criar o Conselho Federal de Educagédo (CFE) e, ainda, previu a
criagdo de conselhos similares no ambito estadual, ou seja, a instituicdo dos Conselhos
Estaduais de Educagio (CEEs). As competéncias do CFE foram disciplinadas no art. 9°!? da
Lei n®4.024/1961, além de outras atribuicGes determinadas em outros diplomas legais.

O CFE tinha um caréater técnico e normativo e ainda funcdes deliberativas, da mesma
forma que os CEEs. Cabe ressaltar que o CFE se configurava como 6rgdo de assessoramento
técnico do Ministério da Educacdo e Cultura, tendo como fungdes mais destacaveis o
credenciamento e autorizacao de escolas de instituicdes isoladas de ensino superior publicas e
privadas; a fiscalizacdo de entidades de ensino; a consultoria técnica governamental e a emissao
de pareceres relativos a educacdo. O Conselho era composto por 24 membros indicados e
nomeados pelo Presidente da Republica, para um mandato de seis anos. O CFE era integrado
pelo Ministro da Educacdo e Cultura, especialistas em educacdo, professores de todos os niveis
de ensino publico e privado e diretores de estabelecimentos de ensino superior publicos e
privados (Brasil, 1961).

Ja os CEEs guardavam notoria similaridade com o CFE, no que diz respeito a estrutura
e organizacdo dos colegiados estaduais. Os CEEs serviam como 0rgaos de assessoramento
técnico das Secretarias Estaduais de Educacdo, tendo como fungdes centrais o credenciamento
e autorizacdo de escolas de 1° e 2° graus publicas e privadas; a fiscalizacdo de entidades de
ensino; a consultoria técnica governamental e a emisséo de pareceres relativos a educacdo na
esfera de competéncia estadual. A organizacdo dos Conselhos era definida pelas respectivas
leis estaduais e 0s conselheiros eram indicados e nomeados pelo Secretario Estadual de

Educacdo. No ambito dos Estados, os coletivos em tela eram integrados pelo Secretario

12 Disponivel em: < https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/14024.htm>.
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Estadual de Educacdo, especialistas em educacao, professores e diretores de estabelecimentos
de 1° e 2° graus publicos e privados (Brasil, 1961).

Entre 1964 e 1985, o regime ditatorial que se instalou no Brasil intensificava cada vez
mais o fortalecimento do Poder Executivo diante do enfraquecimento do sistema partidario e,
especialmente, do Poder Legislativo. Para Diniz (1999), o Congresso Nacional foi reduzido a
condicdo de legitimador das medidas tomadas pelo Executivo numa subversdo ao principio
constitucional da separacdo dos poderes. Com efeito, o governo ditatorial trouxe novamente o
instrumento juridico do decreto-lei para impor unilateralmente as suas decisdes. Houve uma
acentuada presenca da representacdo dos interesses por intermédio do corporativismo estatal e
a instauracdo de conselhos parecia ter como maior motivacgao o isolamento das suas decises
técnicas em contraposi¢do aos meios politicos.

A promulgacéo da Constituicdo Federal desse periodo historico ocorreu em 1967 e ela
ndo tratou de forma nominal sobre os Conselhos, porém o seu texto manteve a competéncia da
Unido para legislar sobre diretrizes e bases da educacao nacional (Brasil, 1967). Mas ja havia
0 entendimento de que para democratizar as decisdes oriundas do Estado se faziam necessarios
0s orgdos deliberativos e representativos dos diversos segmentos componentes das
organizac0es, dai a importancia da constituicdo dos colegiados. Embora a Carta Constitucional
dispusesse sobre a ampliacdo da representacao para a democratizacdo das decisdes estatais, essa
participacdo era restrita as organizacdes de interesses meramente corporativistas e ndo se
caracterizava como uma representacdo social.

A Lei n®5.692, de 11 de agosto de 1971, que fixou as Diretrizes e Bases para o0 ensino
de 1° e 2° graus, expandiu a atribui¢cdo normativa dos Conselhos de educacao brasileiros ao
determinar a competéncia dos coletivos para a regulamentacdo complementar de preceitos
relativos a organizacdo dos curriculos do ensino de 1° e 2° graus e adaptacdo do ensino as
especificidades locais ou regionais. Nesse contexto, o CFE assumiu uma postura de legitimador
das acOes realizadas pelo governo, a exemplo das intervencgdes diretas em Universidades. Os
chefes militares poderiam dispor da estrutura e das constru¢des normativas do 6rgdo em prol
manutencdo da ditadura vigente a época (Rothen, 2004).

O art. 71, da Lei n° 5.692/1971, determinou que “Os Conselhos Estaduais de Educacao
poderdo delegar parte de suas atribuicfes a Conselhos de Educacdo que se organizem nos
Municipios onde haja condi¢des para tanto” (Brasil, 1967). Portanto, houve a criacdo de
Conselhos Municipais de Educacdo (CMESs) em varias regides do territdrio nacional. Consoante
Romanelli (2014), a expansdo dos CMEs no regime ditatorial ndo ocorreu somente por forca

da influéncia do governo; sendo que o seu aspecto decisivo estava relacionado com as lutas pela
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democratizagdo da politica municipal brasileira, protagonizadas pelos movimentos sociais.
Apesar da descentralizacdo de atribuicdes, os CMEs criados padeciam das mesmas limitacGes
e interferéncias corporativas dos colegiados ja existentes.

No periodo apds a promulgacdo da Carta Magna de 1988, conhecida no meio juridico
como Constituicdo Cidadd, o ente estatal foi obrigado a reconhecer e ampliar os direitos
relativos ao exercicio da cidadania, bem como a participacdo da sociedade nas demandas de
interesse publico (Brasil, 1988). Nesse panorama, a formalizacdo e o reconhecimento da
participacdo dos segmentos sociais foram resultado de atos de pressdo de varios setores sociais
e politicos, especialmente dos movimentos sociais deflagrados em décadas anteriores ao marco
juridico-constitucional em discussdo. Ao conceber o Brasil como um Estado Democratico de
Direito, a CF/1988 assegura uma nova fase da vida politica nacional na qual a vontade geral e
0S COoNsensos sociais passam a ocupar lugar central na gestdo dos interesses publicos.

Os espagos participativos foram ampliados na fase de redemocratizacdo do Brasil, a
exemplo do orgcamento participativo, plano diretor, conferéncias sobre temas especificos,
conselhos, dentre outros canais ou mecanismos. Nao obstante, esses espacos de participacdo
ndo impactavam a cultura politica prevalente nesse periodo, havendo conselhos com
infraestrutura, deliberacéo e graus de autonomia muito diferentes entre si nas diversas regides
do Pais. De acordo com Ricci (2004, p. 2), “Nédo ha lugar determinado no organograma e
fluxograma das gestfes municipais € € comum que a agenda das instancias de governo
subordinem as agendas dos conselhos”.

Com a previsédo constitucional de implementacdo de Conselhos institucionalizados nas
trés esferas de governo, ocorreu uma ampliagdo no numero de trabalhadores na composi¢édo
desses Orgdos, tendo em vista a questdo politica da garantia da soberania popular no setor
publico. Tal primazia popular visa possibilitar as condi¢cdes necessarias para a emancipacao da
dependéncia estatal e a descentralizacdo do poder, bem como efetivar a participacdo na gestao
dos assuntos de interesse publico. Por sua vez, ainda permanece a imperiosa necessidade de
constituicdo de Conselhos como o6rgdos de Estado, para que formulem politicas publicas
capazes de ultrapassar os mandatos dos chefes do Poder Executivo (Bourdignon, 2005).

Em relacdo a instituicdo dos CMEs, torna-se fundamental salientar todo o processo de
reforma do Estado desencadeado no Brasil, nos anos 1990 do século XX, na esteira da
intensificacdo do projeto neoliberal. Assim, houve uma expansdo dos espacos de participacao
visando a descentralizacdo das a¢des, a autonomia e participacdo da sociedade nas decisbes de
carater publico. Entretanto, o neoliberalismo nacional tinha como propositos a desmobilizacéo

e a despolitizacdo da sociedade; ao passo que as experiéncias de gestdo participativa ja eram
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muito frequentes e foram ampliadas nos governos progressistas, especialmente nos Municipios
administrados pelo Partido dos Trabalhadores (PT) e partidos aliados (Neves, 2007).

Com fundamento na critica ao Estado burocratico e centralizador, foi proposto um novo
desenho institucional na relacdo entre o poder publico e a sociedade ancorado na reforma do
Estado brasileiro'®. A referida reforma tomou lugar de destaque na pauta politica e sofreu a
influéncia da agenda internacional. A necessidade de reformar o ente estatal teve origem na
crise financeira vivenciada pelos paises do centro do capitalismo, por ocasido do pos-guerra, e
que entrou em declinio no final dos anos 1970. Todo esse processo de crise poderia ser
equacionado com a reconstrucdo estatal em novos marcos, porém a situacdo foi conduzida no
sentido de apontar a reducdo do Estado e a prevaléncia do capital como solugdes para 0s
desequilibrios fiscal e de pagamento dos paises em dificuldades (Neves, 2007).

Em conformidade com Neves (2007), o desenho administrativo brasileiro iniciado nos
anos 1990 tem como caracteristicas centrais a elaboracdo de mecanismos de transparéncia das
acOes de modo a permitir o controle social da atividade pablica, bem como a descentralizacéo
da execucdo dos servicos publicos; além da profissionalizacao da alta burocracia. O Estado teve
que reforcar o seu papel como formulador e, sobretudo, financiador de politicas publicas na
seara social. Para tanto, concorreu a capacidade de articulacdo dos governos no sentido de
conclamar a populacdo em geral para compartilhar a responsabilidade pela execucdo dos
servigos publicos, com destaque para a educacao e saude.

Neste sentido, os CMEs se configuram como instancias de compartilhamento de poder
de decisdo na esfera municipal, uma vez que o atual sistema federativo brasileiro concebeu o
Municipio como sendo um ente federativo autdnomo. Portanto, nas relacfes de cooperacgéo e
interdependéncia, a municipalidade rege-se pelos principios da descentraliza¢do, autonomia e
participacdo em suas acdes de governo. Cabe enfatizar que a descentralizacdo administrativa
tem fulcro constitucional, sendo materializada na implantacdo de ordens descentralizadas em
todas as esferas de decisdo. E dai que decorre a relacdo de independéncia funcional dos
Conselhos perante o poder politico local.

Assim sendo, ocorreu a expansdo dos CMEs em todo o territério nacional e 0s

13 As reformas conduzidas por Luiz Carlos Bresser-Pereira no ambito da Administracéo Piblica brasileira durante
a década de 1990 representam uma transformacdo profunda e abrangente no modelo de gestdo do Estado,
movendo-se de um modelo patrimonialista para um modelo gerencial. Essa mudanca faz parte de um conjunto de
reformas conhecido como a Reforma Gerencial do Estado, que foi implementada durante o governo de Fernando
Henrique Cardoso (FHC), no periodo em que Bresser-Pereira ocupou o cargo de Ministro da Administracdo
Federal e Reforma do Estado, entre 1995 e 1998. As principais caracteristicas e medidas da reforma gerencial
foram: a) Foco em resultados; b) Descentralizagdo e flexibilidade; ¢) Contratos de gestdo e agéncias executivas;
d) Controle social e transparéncia; €) Profissionalizacdo da gestdo; e f) Parcerias PUblico-Privadas (PPP) (Bresser
Pereira, 1998).
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colegiados foram incorporados como 6rgdos pertencentes a gestdo publica municipal. Os
colegiados de educacdo no ambito local sdo integrados por membros do poder publico
municipal e por membros de segmentos especificos da sociedade para deliberar, normatizar,
fiscalizar e controlar as demandas de interesse educacional. A representatividade nos CMEs
torna-se um tema fundamental, eis que em muitos colegiados os representantes dos diversos
segmentos sociais sdo indicados pelos gestores publicos, sem a realizacdo de elei¢fes para
provimento da fun¢do publica de conselheiro. Para Liichmann (2007, p. 140), “[...] pensar a
representacdo no interior destes espacos significa avaliar em que medida estdo contribuindo

para a democratizagdo via inclusdo politica e social”.

3.2.1 O marco constitucional de 1988 e os Conselhos de Educacéo

A educacdo brasileira vivenciou um importante movimento de trabalhadores, iniciado
antes dos anos 1980. Tal movimento conseguiu influenciar o processo de elaboracdo da nova
Constituicdo Federal na qual a educagédo foi elevada a direito puablico subjetivo e houve a
inclusdo do principio da gestdo democratica do ensino publico, além de outras garantias e
principios. Apos o marco politico instituido pela CF/1988, houve uma expansédo na criagdo dos
CMEs baseada nos principios da descentralizacdo e autonomia na gestdo puablica municipal da
educacdo, os quais tinham um formato institucional diverso dos Conselhos implementados até
entéo.

Ademais, o texto constitucional de 1988 disciplinou a matéria da educacéo nos arts. 205
a 214, sendo o mais extenso e detalhado nesse assunto quando comparado aos ordenamentos
constitucionais anteriores. A CF/1988 ratifica a educacdo como um direito e elenca os

principios regentes do ensino no territorio nacional:

Art. 205. A educacdo, direito de todos e dever do Estado e da familia, sera promovida
e incentivada com a colaboracdo da sociedade, visando ao pleno desenvolvimento da
pessoa, seu preparo para o exercicio da cidadania e sua qualificacdo para o trabalho.
Art. 206. O ensino serd ministrado com base nos seguintes principios:

| - igualdade de condigdes para o acesso e permanéncia na escola;

Il - liberdade de aprender, ensinar, pesquisar e divulgar o pensamento, a arte e 0 saber;
111 - pluralismo de ideias e de concepg¢des pedagogicas, e coexisténcia de instituicdes
publicas e privadas de ensino;

IV - gratuidade do ensino pablico em estabelecimentos oficiais;

V - valorizagdo dos profissionais da educacéo escolar, garantidos, na forma da lei,
planos de carreira, com ingresso exclusivamente por concurso publico de provas e
titulos, aos das redes publicas;

VI - gestdo democratica do ensino publico, na forma da lei;

VII - garantia de padrdo de qualidade.

VIII - piso salarial profissional nacional para os profissionais da educagdo escolar
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publica, nos termos de lei federal;
IX - garantia do direito a educagéo e a aprendizagem ao longo da vida (Brasil, 1988).

No entanto, a CF/1988 nédo faz mencgéo expressa aos Conselhos de Educacéo, sendo que
a estrutura dos colegiados no campo educacional se fundamenta no principio da gestéo
democrética do ensino publico e na descentralizacdo administrativa do ensino; bem como no
direito publico subjetivo a educacdo e na garantia de padrdo de qualidade. Segundo o
entendimento de Gohn (2011), a ideia de um novo paradigma na gestdo dos bens publicos foi
fortalecida com a CF/1988 e a participacdo passa a ser vista como uma intervencao social
planejada e periddica que abrange o ciclo completo da politica publica, ou seja, um processo
participativo construido na atuacgdo estratégica da gestdo dos sistemas e ndo somente de um
sujeito social especifico.

A partir do ordenamento constitucional inaugurado em 1988, houve uma reconfiguragédo
dos colegiados da educacéo com destaque para as suas fungdes politicas, atribuicdes, formas de
representacdo e composicdo. Todas essas redefinicdes foram disciplinadas na Lei n® 9.394, de
20 de dezembro de 1996, que estabeleceu as diretrizes e bases da educagdo nacional (LDBEN)
(Brasil, 1996a). Tal documento legal reconheceu a autonomia do Municipio ao conceder-lhe a
prerrogativa de organizar o seu Sistema Municipal de Ensino (SME), caso a municipalidade
decida pela criacdo do proprio sistema (art. 11, paragrafo unico). Logo, a LDBEN néo se
ocupou em tratar especificamente do CME ja que a criacdo do SME é considerada opcional. O
CNE teve a sua existéncia assegurada pela Lei em discussdo, porém o0 mesmo tratamento nédo
foi concedido ao CEE.

A Lein® 9.131, de 25 de novembro de 1995, instituiu o atual CNE para exercer
atribuicfes normativas, deliberativas e de assessoramento ao Ministro da Educacdo. Segundo o
art. 7° da referida Lei, 0 CNE é composto pelas Camara de Educacéo Béasica (CEB) e Camara
de Educacdo Superior (CES), ambos compostos por 12 membros. A competéncia para escolher
e nomear os membros do CNE é do Presidente da Republica, com a devida representatividade
das diversas regides do Pais e diferentes modalidades de ensino. A forma de indicacdo dos
componentes do colegiado em tela devera ser feita conforme previsdo do art. 8° da Lei n®
9.131/1995, que concedeu ao governo o direito de indicar os seus membros (Brasil, 1995). Ou
seja, 0 CNE parece assumir um carater mais politico do que normativo e de coordenacdo do
Sistema Nacional de Educacdo (SNE), com prevaléncia do seu quadro jurisprudencial (Cury,
2000).

Art. 7° O Conselho Nacional de Educagdo, composto pelas Camaras de Educacao
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Bésica e de Educacdo Superior, terd atribuicbes normativas, deliberativas e de
assessoramento ao Ministro de Estado da Educacdo e do Desporto, de forma a
assegurar a participacdo da sociedade no aperfeicoamento da educacéo nacional. [...]
Art. 8> A Camara de Educacdo Basica e a Camara de Educacdo Superior serdo
constituidas, cada uma, por doze conselheiros, sendo membros natos, na Camara de
Educacdo Basica, o Secretario de Educagdo Fundamental e na Camara de Educacéo
Superior, 0 Secretario de Educacdo Superior, ambos do Ministério da Educacéo e do
Desporto e nomeados pelo Presidente da Republica.

§ 1° A escolha e nomeacédo dos conselheiros sera feita pelo Presidente da Republica,
sendo que, pelo menos a metade, obrigatoriamente, dentre os indicados em listas
elaboradas especialmente para cada Cémara, mediante consulta a entidades da
sociedade civil, relacionadas as areas de atuagéo dos respectivos colegiados (Brasil,
1995).

A LDBEN previu no seu art. 10, inciso I, que os Estados se incumbirdo de “organizar,
manter ¢ desenvolver os 0rgdos e institui¢cdes oficiais dos seus sistemas de ensino” (Brasil,
1996a). Ocorre que a instituicdo dos Sistemas Estaduais de Educacdo (SEESs) foi contemplada
na referida Lei, mas ela ndo tratou de forma especifica dos CEEs. Com base na prerrogativa
inscrita ndo art. 10 da LDBEN, os CEEs devem ser organizados por leis de iniciativa dos
Estados. Os CEEs devem ser compostos por representantes dos diversos graus de ensino e da
docéncia publica e privada, com experiéncia e notério saber na area da educacdo. No tocante
as atribuicdes no seu respectivo sistema, o CEE tem a prerrogativa de fixar normas, autorizar o
funcionamento de escolas, realizar inspecdes, complementar curriculos, elaborar levantamentos
com dados estatisticos e estabelecer planos para a aplicacao de recursos.

Com a promulgacéo da Lei n® 9.424, de 24 de dezembro de 1996, que dispde sobre o
Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizacdo do
Magistério (FUNDEF), foi determinado em seu art. 4° que o acompanhamento e o controle
social relativos a reparticao, transferéncia e aplicacao de recursos na educacéo seriam realizados
por Conselhos instituidos no @mbito da Unido, dos Estados e dos Municipios (Brasil, 1996b).
Assim, a referida Lei estabeleceu a criacdo dos CACS nas trés esferas de governo para o
acompanhamento e o controle social sobre a reparticdo, a transferéncia e a aplicacdo dos
recursos do FUNDEF. Vale lembrar que o art. 5° da Lei em debate disciplinou a composi¢édo
dos CACS, poréem a forma de representacdo dos integrantes do colegiado ainda ficou sob a
responsabilidade dos trés niveis de governo, em seus respectivos sistemas de ensino (Brasil,
1996b). Para Souza (2012), os CACS municipais apresentavam prevaléncia dos interesses dos
grupos ligados ao governo e havia vulnerabilidade interna as influéncias do Executivo local.

A Lei n° 11.494, de 20 de junho de 2007, regulamentou o Fundo de Manutencdo e
Desenvolvimento da Educacdo Bésica e de Valorizacdo dos Profissionais da Educacédo

(FUNDEB). Tal diploma legal manteve a obrigatoriedade dos Conselhos, com atribui¢es nos
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moldes do antigo FUNDEF, nas trés esferas de governo (Brasil, 2007). Com relacdo a
composicao dos CACS do FUNDEB, houve uma ampliagéo para a inclusédo de mais segmentos
representativos em conformidade com o art. 24'* da Lei em discussdo; além da especificagdo
da forma de representacéo dos respectivos membros.

Ja as atribuicBes dos CACS estabeleciam o0 acompanhamento e controle social sobre a
distribuicdo, a transferéncia e a aplicagcdo dos recursos do Fundo publico; supervisao do censo
escolar; elaboracdo da proposta orcamentéria; acompanhamento da aplicacdo dos recursos
federais transferidos a conta do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacdo (FNDE)
(Brasil, 2007). Nesse contexto, torna-se essencial destacar a promulgacao da Lei n® 14.113, de
25 de dezembro de 2020, que regulamenta o novo FUNDEB, de que trata o art. 212-A da
Constituicdo Federal. O novo diploma legal revogou dispositivos da Lei n® 11.494/2007, para
disciplinar o FUNDEB em novas bases juridicas a partir da sua vigéncia (Brasil, 2020).

Vale destacar a existéncia do Conselho de Alimentacdo Escolar (CAE) e do Conselho
Escolar, ambos com atuagdo no campo educacional. A Lei n°11.947, de 09 de setembro de
2009, disciplinou a criacdo dos CAEs no panorama do Programa Nacional de Alimentacao
Escolar (PNAE), na esfera dos Estados e Municipios. Tais Conselhos foram concebidos como
orgdos de carater fiscalizador, permanente, deliberativo e de assessoramento, 0s quais deverao
ser compostos por um representante do Poder Executivo, dois profissionais da educacéo, dois
pais de alunos e dois representantes de entidades civis organizadas. Dentre as suas atribuices,
previstas no art. 19, inciso II, esta a acao de “acompanhar e fiscalizar a aplicacao dos recursos
destinados a alimentacao escolar” (Brasil, 2009a).

No ambito dos estabelecimentos de ensino, foram fortalecidos os Conselhos Escolares
a partir da implementacdo da LDBEN de 1996. Desse modo, os colegiados em tela foram
instituidos no contexto da participacdo da comunidade escolar e dos profissionais da educacédo
na elaboracdo do projeto pedagogico do estabelecimento de ensino. As escolas possuem
autonomia para disciplinar os seus colegiados, pois ndo existem normas orientadoras sobre a
organizacdo destes espacos de participacdo escolar. Em geral, os Conselhos Escolares sdo
compostos por trabalhadores da escola, direcdo, pais de alunos, alunos e membros da
comunidade local. E, via de regra, tem prevalecido a escolha dos integrantes pelos seus pares,
no interior desses espacos (Brasil, 2004a).

De acordo com o art. 11, inciso I, da LDBEN, os Municipios possuem a atribuicdo para

“organizar, manter e desenvolver os 6rgaos e instituicdes oficiais dos seus sistemas de ensino,

14 Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ ato2007-2010/2007/lei/111494.htm>.
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integrando-os as politicas e planos educacionais da Unido e dos Estados” (Brasil, 1996a).
Ademais, o art. 18, estabelece que “Os sistemas municipais de ensino compreendem: [...] III -
os 6rgdos municipais de educagdo” (Brasil, 1996a). Em conformidade com as prerrogativas
legais aqui elencadas, mormente em legislacdo federal, os Municipios podem criar 0s seus
CMEs em sede de legislacdo municipal para esta finalidade. Tais 6rgdos devem ser integrados
a estrutura de Administracdo Publica da municipalidade, com a devida participa¢do no processo
de gestdo educacional democratica e descentralizacdo das decisdes estatais.

A Lei instituidora do CME estabelecera a abrangéncia da sua atuacdo na educagdo
municipal, j& que ele compartilha com a Secretaria Municipal de Educacéo a responsabilidade
pela organizagdo e funcionamento da educagédo na esfera local. A legislacdo criadora do CME
regulamentard as suas funcles, as quais podem ser de natureza consultiva, normativa,
deliberativa, propositiva, mobilizadora e fiscalizacdo e/ou controle social (Brasil, 2009b). No
exercicio das suas funcdes, pode ser que o CME seja organizado em camaras ou comités a
depender do tamanho do Municipio. Para Azevedo (2005, p. 125), em Municipios de grande
porte, “Os subgrupos poderiam ser um ponto de equilibrio entre a participacdo e a
representacao’.

No interior dos CMEs destaca-se a questdo da capacitacdo dos conselheiros para o
exercicio pleno das suas atribuicdes. A partir dessa necessidade, a Secretaria de Educacéo
Basica (SEB), do Ministério da Educacdo (MEC), criou o Programa Nacional de Capacitagédo
de Conselheiros Municipais de Educacdo (Pr6-Conselho). Assim sendo, o Pro-Conselho foi
instituido no ano de 2003 para promover a gestdo democratica dos sistemas e redes municipais
de ensino, mediante o fortalecimento dos CMEs, na condicao de foruns e espagos de gestao
democratica, por meio da qualificacdo de seus conselheiros. Tal programa procurou articular
trés eixos considerados por ele como fundamentais para a gestdo democratica da educacédo
municipal, a saber, a formacdo de conselheiros municipais de educacdo; a criacdo e 0
fortalecimento dos CMEs e a autonomia dos SME (Brasil, 2004b).

Embora a expansdo dos CMEs esteja inserida no contexto de democratizacdo das a¢des
estatais consagrado pelo ordenamento constitucional, a precariedade na participacédo social e a
submissdo aos poderes dominantes ainda sdo constatadas nesses espa¢os. Segundo Cury (2002,
p. 176), o Conselho “[...] que deveria ser transparente e de dominio publico acaba se tornando
mais um espaco a ser coberto pelo mandonismo e pela troca de favores. Ou seja, um
instrumental publico que se vé privatizado pelos interesses avessos a transparéncia do poder”.
Portanto, a compreensdo da participagcdo e do controle social nos CMEs ainda se fazem

fundamentais para o pleno exercicio da cidadania na democracia do Brasil atual.
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3.3 Democracia participativa

A ideia de democracia teve origem na Grécia Antiga e era entendida como uma das
formas de governo, sendo concebida como governo do povo® em contraste com o governo de

poucos.

Foram os gregos - provavelmente os atenienses - que cunharam o termo demokratia:
demos, o povo, e kratos, governar. Por falar nisso, é interessante saber que, em Atenas,
embora a palavra demos em geral se referisse a todo o0 povo ateniense, as vezes,
significava apenas a gente comum ou apenas o pobre. As vezes, demokratia era
utilizada por seus criticos aristocraticos como uma espécie de epiteto, para mostrar
seu desprezo pelas pessoas comuns que haviam usurpado o controle que os
aristocratas tinham sobre o governo. Em quaisquer dos casos, demokratia era aplicada
pelos atenienses e por outros gregos ao governo de Atenas e ao de muitas outras
cidades gregas (Dahl, 2001, p. 21-22).

Nesta concepcéo, 0 povo era entendido como o conjunto organizado que age de forma
Unica para a manutencdo da estabilidade do todo. Contrariamente, na concepcao classica de
democracia, 0 povo era visto como uma totalidade homogénea que se destaca sobre suas partes
constituintes. Tal entendimento muito condiz com a visdo de sociedade vigente no periodo
compreendido entre a idade antiga e a idade média, o qual foi marcado por uma concepcao
organica do corpo social. Por isso, o individuo ndo tinha lugar para desenvolver-se, pois 0s
interesses do coletivo estavam colocados acima dos interesses individuais (Held, 1987).

Neste sentido, a democracia classica concebia a soberania como uma forma de
participacdo direta dos cidad@os, na medida em que realizavam um controle direto sobre as
acOes de governo e também eram consultados sobre todos os assuntos da seara politica
(democracia direta). Com base na soberania popular, o governante deveria ter o consentimento
do povo e estaria restrito as funcdes determinadas pelos cidaddos. Na democracia classica,
portanto, 0 governo caracterizava-se pela ndo autonomia, uma vez que ele dependia de
autorizacdo dos cidadéos para o exercicio do poder (Held, 1987).

Na contemporaneidade, diversos tedricos se dedicaram ao estudo da democracia
participativa, dentre eles: Nicos Poulantzas, Crawford Brough Macpherson, Carole Pateman,
0s quais ndo concordavam com a teoria politica vigente (Held, 1987). A partir da década de

1970, estes autores e outros estudiosos do tema da democracia passaram a defender de maneira

15 A palavra povo nao se referia a toda a populagéo, isto €, nem todo individuo era tido como cidadao. Assim, a
democracia direta somente era exercida por aqueles individuos considerados como cidad&os gregos (individuos do
sexo masculino, maiores de 18 anos e filho de pai e mée ateniense). Portanto, estavam excluidos da cidadania: os
estrangeiros, as mulheres e os escravos (Funari, 2002).



107

fundamental a participacdo dos cidaddos em assuntos que dizem respeito a coletividade, uma
vez que o regime democratico ndo se restringe a mera escolha de liderancas politicas.

Na acepcédo de Pateman (1992, p. 145), “somente se o individuo tiver a oportunidade de
participar de modo direto no processo de decisdo e na escolha de representantes [...], ele pode
esperar ter controle sobre sua vida ou sobre o desenvolvimento do ambiente em que vive”.
Assim, a participagdo democratica teria a capacidade de aproximar o cidaddo dos centros de
poder, promover o seu envolvimento com problemas de ordem coletiva, estimular o
engajamento das bases com o intuito de treina-los e formar cidad&os ativos com maior interesse
pelos assuntos governamentais.

Além disso, a referida autora defende que a participacdo € fundamental para a
democracia, pois além de constituir-se como um meio de aprimoramento das instituicGes
publicas representativas, visa capacitar o cidaddo para melhor avaliar as conexdes entre as
esferas publica e privada. Para tanto, a familia, a escola e a industria s&o consideradas por ela

como “areas alternativas” de aprendizado e pratica da democracia.

[...] a existéncia de uma sociedade participativa significa que ele [o homem comum]
estaria mais capacitado para intervir no desempenho dos representantes em nivel
nacional, estaria em melhores condicdes para tomar decisdes de alcance nacional
quando surge a oportunidade para tal, e estaria mais apto para avaliar o impacto das
decisdes tomadas pelos representantes nacionais sobre sua propria vida e sobre o meio
que o cerca (Pateman, 1992, p. 146).

Assim, é no ambiente e uma democracia participativa que o0 voto passa a fazer sentido
para o individuo. Isto posto, o amadurecimento social em relacdo ao exercicio do voto depende
da possibilidade de ampliacdo das oportunidades de participacdo dos cidaddos publicos na
esfera publica. Nesse sentido, a formacdo educacional mais desenvolvida é capaz de propiciar
experiéncias de participacdo de melhor qualidade no seio do corpo social.

Ocorre que quanto mais excluidos forem os individuos, menos motivos eles terdo para
participar dos processos de decisdes politicas. A participacdo que restringe os direitos a
autodeterminacdo somente para as entidades estatais, se presta para limitar a democracia ao
voto de ocasido, 0 que ndo contribui significativamente para a melhoria das condi¢des de vida
da sociedade.

Com efeito, os intelectuais que se dedicam ao estudo da tematica ora em discussdo
asseveram gue a democracia representativa nao pode ser afastada do contexto politico, pois o
instituto da democracia direta ndo pode ser estendido a todos 0s aspectos sociais, econdémicos

e politicos da vida publica. No entanto, mesmo que a sociedade participativa se constitua como
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um ideal, ainda se podera ter, “uma teoria da democracia moderna, vidvel que conserve como
ponto central a nogdo de participagdo” (Pateman, 1992, p. 147).

Segundo Bobbio (1983), em um sistema considerado democrético, as decisdes coletivas
sdo tomadas por todos os membros que compdem a coletividade. Para ele, é fundamental nesse
sistema a regra da maioria. Além disso, ha que se observar a validade de trés regras
fundamentais que estabelecem: a) quem tem o direito de votar; b) que todos tém direito a um
voto igual; e c) que as leis votadas com a maioria de votos devem ser assumidas como
deliberacgdes coletivas. Ocorre que 0 jogo democratico exige um nexo entre as regras dadas e
as aceitas do jogo politico e os sujeitos que sao atores e instrumentos desse jogo, sem o qual

ndo se pode conduzi-lo a um bom termo. Ele enunciou mais regras,

[...] aquela segundo a qual o sistema democratico deve garantir a existéncia de uma
pluralidade de grupos politicos organizados, que competem entre si com o0 objetivo de
reunir as reivindicac@es e transforma-las em deliberagdes coletivas; aquela segundo a
qual os eleitores devem poder escolher entre alternativas diversas; e, enfim, aquela
segundo a qual a minoria deve ter garantido o seu direito de poder tornar-se, nas
periddicas consultas eleitorais, ela mesma a maioria (Bobbio, 1987, p. 81).

Com relacdo a dicotomia entre democracia direta e representativa, o referido autor
entende que sdo dois sistemas ndo alternativos e que podem ser integrados, uma vez que
nenhum dos dois é suficiente para garantir a efetividade da democracia por si s6. Ou seja, €
possivel “um alargamento da democracia contemporanea, integrando democracia direta e
representativa e possibilitando a extensdo da democratizacdo mediante 0 aumento das diversas
instancias ou espacgos nos quais os cidaddos podem exercer o0 seu proprio poder” (Bobbio, 1987,
p. 55).

De acordo com Held (1987), os limites a democracia participativa estdo firmados na
falta de um arranjo institucional capaz de fazer a compatibilizacdo entre democracia direta e
representativa e, dentre outros aspectos, na auséncia de vontade ou apatia politica da populacgéo.
Este autor considera o conceito de autonomia como elemento comum a todas as tendéncias que
estudam o tema democracia. Com base nesse conceito ele sugere um novo modelo de
democracia. Logo, a autonomia conota a capacidade dos seres humanos de razdo

autoconsciente, de serem autorreflexivos e autodeterminados. Ela envolve também:

[...] a capacidade de deliberar, escolher, agir de acordo com diferentes linhas de acéo
tanto na vida privada quanto na publica. O principio da autonomia pode ser afirmado
como se segue: os individuos deveriam ser livres e iguais na determinacdo das
condigdes de suas proprias vidas, ou seja, eles deveriam gozar de direitos iguais [...]
para especificar a estrutura que gera e limita as oportunidades disponiveis para eles,
na medida em que nao definam esta estrutura de modo a negar os direitos de outros
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(Held, 1987, p. 244).

Held (1987) entende a democracia como um processo de méo dupla que impde
mudangas tanto no Estado quanto na sociedade, na tarefa de implementacdo do principio
fundamental da autonomia. Este autor considera como essenciais a democracia a aceitacdo do
principio da divisdo entre o Estado e a sociedade civil e a nogdo de que o poder de decisdo deve
ser livre de desigualdades. Isso corresponderia a: direitos iguais de gozar das condigdes para
uma participacdo efetiva; compreensdo iluminada; elaboracdo da agenda politica e direito de
votar.

Quanto a questdo da justica social, o Estado asseguraria igualdade formal, mas garantiria
aos cidaddos capacidade real por meio de servi¢os publicos béasicos, para que os individuos
pudessem tirar vantagens das oportunidades disponiveis. Ja a sociedade civil deveria
desenvolver de forma progressiva a sua autonomia na medida em que garantisse um processo
coletivo de tomada de decisdes (Held, 1987). Tal modelo pode ser caracterizado como
contundente quando o assunto é democracia. Entretanto, é bastante idealista quando defende
que sO a circunscricdo institucional da autonomia seria capaz de libertar a democracia
participativa das desigualdades e das restricdes impostas pela apropriacdo do capital privado.

O século XX testemunhou a ocorréncia de varios debates sobre democracia. Dessa
forma, ao final das duas grandes guerras mundiais e ao longo da chamada guerra fria foram
travadas intensas lutas em torno da questdo democratica. As referidas discussdes continuaram
durante a primeira metade daquele século e foram sobre a aceitacdo da democracia como forma
de governo. Por conseguinte, o ideal democratico como forma de governo acabou prevalecendo
(Santos, 2002).

Neste contexto, Santos (2002) relata que um pais ndo era considerado democratico,
sendo pelas mudancas das condi¢cGes que neles prevaleciam. Isto é, se esse pais nao
experimentasse a revolucdo industrial e todo o processo a ela inerente, como urbanizacéo,
formacdo de novas classes sociais, progresso econémico e social. Havia ai uma certa tensao
entre capitalismo e democracia, a qual foi resolvida a favor da democracia, por meio da
colocacdo de limites a propriedade, o que implicou em ganhos distributivos para as classes
desfavorecidas.

Ja no final do século XX, a discussao politica sobre democracia mudou para além das
questdes dos impedimentos estruturais. Logo, muitos paises que implantaram a democracia
liberal elitista apresentavam grandes variagcGes em torno do papel do campesinato e nos seus

respectivos processos de urbanizacdo. Aqui a questdo ndo se limitava mais em saber se um pais
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estava preparado para o exercicio democratico, mas sim saber que um pais se prepara por
intermédio da democracia (Santos, 2002).

Diante do exposto, tal quadro democratico foi propicio ao surgimento dos mecanismos
de controle social na contemporaneidade. Assim, os conselhos apresentam-se como espagos
privilegiados para a participagdo social, visto que envolvem atores da sociedade civil e do poder
publico. E nesse contexto que a participacdo social tornou-se fundamental para o efetivo
controle das politicas publicas oriundas do Estado, sendo que as varias concepcles de
participacao adquirem importancia em diferentes segmentos representativos da sociedade atual.

3.4 Participagdo na contemporaneidade

Na atualidade, a palavra participacdo vem incorporando sentidos e concepcdes diversas.
Assim sendo, o fendmeno da participacéo € estudado por diferentes campos do saber, como a
Administracdo, a Economia, a Sociologia Politica, a Filosofia, a Educacéo, dentre outras areas.
As varias interpretacfes da participacao resultam em aspectos e significados que, por um lado,
aproximam-se e se complementam e, por outro lado, se contradizem; é desse fato que decorre
a necessidade de se entendé-las em suas nuances e contextos.

Na obra Conselhos Gestores e Participacdo Sociopolitica, de Maria da Gloria Gohn, é
feita uma explanacdo sobre o termo participacdo, considerando as teorias, paradigmas,
definicdes, representacdes e significados que fundamentam esse fendmeno. Nesse contexto, a
participagdo ¢ “uma das palavras mais utilizadas no vocabulério politico, cientifico e popular
da modernidade [...], ela aparece associada a outros termos, como democracia, representacéo,
organizag¢do, conscientizagdo, cidadania, solidariedade, exclusdo etc” (Gohn, 2011, p. 16).

Com efeito, varios foram os tedricos que estudaram e atribuiram um sentido para o
termo participacdo. Isto posto, a participacdo pode ser investigada segundo trés niveis basicos,

a saber: o conceptual, o politico e o da préatica social.

O primeiro [o conceptual] apresenta um alto grau de ambiguidade e varia segundo o
paradigma tedrico em que se fundamenta. O segundo [0 politico], dado pelo nivel
politico, usualmente é associado a processos de democratizacdo (em curso ou lutas
para sua obtencdo), mas também pode ser utilizado como um discurso mistificador
em busca da mera integra¢do social dos individuos, isolados em processos que
objetivam reiterar 0os mecanismos de regulacdo e normatizacdo da sociedade,
resultando em politicas sociais de controle social'®. O terceiro — as praticas —
relaciona-se ao processo social propriamente dito; trata-se das acbes concretas
engendradas nas lutas, movimentos e organiza¢des para realizar algum intento. Aqui
a participacéo é um meio viabilizador fundamental (Gohn, 2011, p. 16-17).

16 No sentido supracitado: controle social exercido pelo Estado sobre a sociedade (Gohn, 2011).
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Para a autora em discusséo, as diversas formas de se entender a participagdo possuem
suas bases nas concepgdes classicas de democracia, como a liberal, a autoritaria, a
revolucionaria e a democrética. Essas concepgdes classicas originam outras interpretacdes da
participacdo, a saber: liberal-comunitaria; liberal-corporativa; autoritéria; revolucionaria e
democrética-radical. Este Gltimo tipo de interpretacdo da participagdo sustentou o fundamento
tedrico da presente pesquisa de tese.

A concepcéo liberal baseia-se nos pressupostos do liberalismo, que busca a constituigdo
de uma ordem social que seja capaz de assegurar a liberdade individual. A participacao teria
como objetivo o fortalecimento da sociedade civil evitando, desta forma, o controle, a tirania e
a interferéncia do Estado na vida das pessoas. A participacdo liberal fundamenta-se em um
principio da democracia no qual todos os individuos sdo iguais, sendo a participagdo um
instrumento para satisfacdo de suas necessidades. Este paradigma apregoa que as principais
acOes devem se dirigir a prevencdo de obstaculos burocraticos a participacdo, bem como
desestimular a intervencdo estatal e ampliar os meios de informagdes aos cidaddos (Gohn,
2011).

A concepcao liberal originou a forma corporativa de participacdo. Esta concepgdo tem
por objetivo a articulacdo do processo participativo a existéncia de organizac6es na sociedade,
supondo que as estruturas organizacionais somente existem quando os individuos participam.
Nessa vertente, hd uma certa identificacdo e concordancia com determinada ordem social que
faz nascer algo acima do denominado “bem comum”. A indagagdo fundamental dessa
abordagem consiste em saber por que as pessoas participam e quais sdo as suas motivagoes
(Gohn, 2011).

A concepcdo liberal também originou a forma comunitaria de participacdo. Esta
concepcao assevera o fortalecimento da sociedade civil no tocante a integracdo dos seus 6rgaos
representativos aos o0rgaos de deliberacdo e administracdo do Estado. Portanto, essa abordagem
caracteriza-se como institucionalizada, devendo os grupos organizados participarem no interior
da maquina estatal visando a fusdo das esferas publica e privada. As concep¢des corporativa e
comunitaria baseiam-se no paradigma liberal e consideram a participacdo como um movimento
voluntario dos individuos, o que desconsidera as diferencas existentes na vida social (racas,
classes, etnias, dentre outras).

Ja a concepcdo autoritaria visa a integracdo e o controle social da sociedade (pelo
Estado) e da politica. Esta forma de participacdo ocorre em regimes politicos autoritarios de
massa de ideologias de direita e de esquerda, respectivamente, fascismo e socialismo. Tal forma

também podera se fazer presente em regimes democraticos representativos, sendo entendida



112

como participacao de natureza cooptativa. Assim sendo, “a arena participativa sdo as politicas
publicas, quando se estimula, de cima para baixo, a promog¢do de programas que visam apenas
diluir os conflitos sociais” (Gohn, 2011, p. 19).

Por sua vez, a participagdo denominada democratica pode ocorrer nas formas
revolucionaria e radical. A soberania popular apresenta-se aqui como sendo 0 principio
regulador e a participacdo ¢ um fenébmeno que ocorre tanto na sociedade civil (especialmente
entre 0s movimentos sociais e organizagdes autbnomas) quanto no plano da institucionalidade
(instituicdes politicas formais).

A forma de participacéo apoiada em coletivos organizados para lutar contra as relacées
de dominacdo e pela divisdo do poder politico é denominada de revolucionaria. Nessa
abordagem, o sistema partidario é considerado como ator principal e a luta contra a dominagéo
ocorreria tanto no interior do sistema politico (sobretudo no parlamento) quanto nos aparelhos
burocraticos do Estado. Para Gohn (2011, p. 21), esta forma de participagdo abarca alguns
tedricos que “questionam e buscam substituir a democracia representativa por outro sistema,
em muitos casos pela denominada ‘democracia participativa’”.

A abordagem democratico-radical da participacao tem por finalidade o fortalecimento
da sociedade civil visando construir caminhos que conduzam para uma nova realidade social,
na qual ndo haveria injusticas, exclusdes, desigualdades, dentre outras mazelas sociais. Nessa
concepcdo, 0s partidos ndo sdo mais importantes que 0s movimentos sociais e ha uma
multiplicidade de agentes de organizacdo da participacdo social. Logo, o pluralismo apresenta-
se como premissa central. Participar €, antes de tudo, um exercicio de cidadania.

Na concepcdo democratico-radical, portanto, participar também engloba as lutas pela
divisdo das responsabilidades dentro dos governos. Tais lutas envolvem a constituicdo de uma
linguagem democréatica ndo excludente nos espacos destinados a participacdo, 0 acesso dos
cidadaos a todas as informacdes para defesa dos seus interesses e 0 estimulo a criacdo de canais
democraticos de comunicacdo social. Na atualidade, o Brasil vivenciou algumas experiéncias
sob essa forma de participacdo, tais como programas e forum do Orcamento Participativo e
também diferentes féruns de participacéo popular (Gohn, 2011).

Para Nogueira (2005), a participacdo desdobra-se nas seguintes modalidades:
assistencialista e corporativa e, também, eleitoral e politica. Na participacdo assistencialista e
corporativa 0s grupos compreendem a necessidade de se unirem para negociar uma insercdo
nos espacgos sociais e publicos condizentes com os regramentos da sociedade moderna. Por seu
turno, a participacdo eleitoral visa atender ao interesse coletivo por meio da interferéncia na

governabilidade. Ja a participacdo politica visa atender ao bem-estar geral da sociedade e tem
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relacdo direta com um certo consenso entre 0s seus participantes. Além disso, este autor atesta
que as referidas modalidades exprimem diferentes graus de consciéncia politica, maturidade e
organicidade dos grupos sociais, combinando-se conforme o contexto histérico-social.

Nesta seara das tipologias de participacdo, Teixeira (2002) traz para discussao dois
novos tipos, a saber: a) a participacao voltada para a deciséo (deliberativa); e b) a participacdo
voltada para a expressao (consultiva). A participacdo voltada para a decisdo possui como eixo
central os sujeitos da sociedade civil que intervém de forma organizada e ndo episddica nos
processos decisérios. Ja a participacdo voltada para a expressdo possui natureza simbolica e
consiste na simples presenca do individuo na cena politica, podendo provocar influéncia no
processo de tomada de decisao.

De acordo com Bordenave (2013, p. 73), “a participagdo € uma vivéncia coletiva e ndo
individual, de modo que somente se pode aprender na praxis grupal. Parece que s se aprende
a participar, participando”. Este autor entende que a participagdo pode ser realizada em dois
niveis, a saber: 0 macro e o micro. Na microparticipacao o individuo néo estéa preocupado com
as questdes globais da sociedade, atendo-se a problemas imediatos de natureza privada ou da
instituicdo da qual faz parte. J& na macroparticipacdo os individuos possuem uma Visao mais
ampliada dos problemas sociais e se inserem em espacos nos quais possam intervir nas politicas,
0 que resulta em retorno positivo para a populacdo em geral e ndo apenas pontualmente. Alem
disso, a microparticipacdo pode ser encarada como um exercicio de aprendizagem cidada que
leva os individuos a ampliacdo do seu universo politico-cultural e a desejarem participar dos
espacos de deliberacdo; trata-se de um processo de conscientizacdo da necessidade e da
importancia da participacéo politica.

Avritzer (2009) entende a participacao social como um processo no qual os cidaddos
comuns tém a oportunidade de influenciar e participar ativamente na tomada de decisdes
publicas, especialmente por meio de mecanismos institucionais inovadores, como 0S
orcamentos participativos e os conselhos gestores de politicas publicas. Ele enfatiza que esses
espacos participativos sdo fundamentais para a construcdo de uma democracia mais inclusiva e
para a promocdo da justica social. Um dos conceitos centrais em sua obra é o de inovacéao
democratica, que se refere a criacdo de novas formas e espacos de participacdo popular que
buscam superar as limitacGes dos modelos tradicionais de democracia representativa. Essas
inovacles sdo vistas como essenciais para incluir setores da sociedade historicamente
marginalizados no processo decisorio.

A pesquisadora Pateman (1992) dedicou-se a anélise do fendmeno da participacéo sob

0 enfoque da relacdo entre subordinados e chefes na indlstria. Como resultado de suas
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pesquisas sobre democracia participativa, ela aponta que a participagdo pode acontecer de trés
maneiras: pseudoparticipagdo, participagcdo parcial e participacdo plena. Assim, na
pseudoparticipacdo o lider faz nascer um sentimento de participacéo no grupo. Entretanto, esta
lideranca j& possui uma decisdo tomada sobre a questdo em pauta, porém ela permite que os
subordinados a discutam e faz o direcionamento da discussdo para a sua decisdo. Na
participacdo parcial os sujeitos ndo tém poder de decisdo nas deliberagfes, contudo, podem
influencia-la. Ja a participacdo plena é definida como a situacdo em que cada membro do corpo
deliberativo tem igualdade de poder na tomada e no resultado das decisoes.

3.5 Participacao e controle social por meio de Conselhos

Este estudo possui como eixo central a participacdo ligada diretamente a nogédo de
controle social exercido pela sociedade sobre o Estado. Logo, esta ideia de controle € oposta
aquela desempenhada pelos grandes grupos de interesses corporativos, o denominado controle
privado. Para Carvalho (1995), é claro o aumento da participacdo social, quando se percebe a
diversidade dos sujeitos participantes, de representacfes sociais diversas, com interesses na
otimizacédo de objetivos comuns, colocando a participacdo ndo apenas da comunidade, mas de
toda a sociedade em prol da cidadania.

Antes area restrita apenas a grupos de oposi¢ao aos governos, a participacdo passou para
a arena da pratica do dialogo por meio do reconhecimento da sociedade civil, mediante a
presenca e acao dos seus diversos grupos organizados. Desse modo, a participacéo institucional
¢ entendida como “a participacao dos cidaddos em espacos legalmente instituidos pelo poder
publico (conselhos setoriais de politicas publicas), através de leis federais, estaduais e
municipais relacionadas com o processo de construgdo da democracia participativa” (Oliveira,
2003, p. 73). E importante ressaltar aqui a participacio social exercida em outros canais, como
as Conferéncias (algumas com forca deliberativa, a exemplo da saude e da assisténcia social),
as audiéncias publicas, o congresso das cidades e o orcamento participativo.

Com efeito, ndo ha um Unico modelo de participacdo que seja amplamente aplicado a
todas as sociedades, sendo tdo somente formas diversificadas de expressdo e acdo coletiva. A
teoria sobre participacdo apresenta uma variedade de formas com distintos pressupostos, que
convivem entre si tendo em vista as circunstancias sociais, histéricas e politicas. Assim, a
intensidade da participacdo depende dos sujeitos envolvidos, do grau de consciéncia coletiva e

da conjuntura historica. Dessa forma, a denominada participacéo cidada deve contemplar:
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Processo complexo e contraditério entre sociedade civil, Estado e mercado, em que
os papéis se redefinem pelo fortalecimento dessa sociedade civil mediante a atuacéo
organizada dos individuos, grupos e associacOes. Esse fortalecimento da-se, por um
lado, com a assuncdo de deveres e responsabilidades politicas especificas e, por outro,
com a criagdo e exercicio de direitos. Implica também o controle social do Estado e
do mercado, segundo parametros definidos e negociados nos espacos publicos pelos
diversos atores sociais e politicos (Teixeira, 2002, p. 30).

Nas Gltimas décadas, a sociedade brasileira vem rompendo o paradigma da nao
participacdo, dando lugar a outro padrdo de participagdo que passou a ser interpretado como
uma forma de controle do Estado pelo corpo social, com real possibilidade de decidir e
implementar politicas que atendam as necessidades da populacdo. Logo, a participacdo se
configuraria como a possibilidade de os cidaddos desenvolverem papel relevante no processo
de dinamizacdo da sociedade, enquanto exercicio de um controle permanente e consciente da
coisa publica pelos usuarios, sustentado pelo acesso a informacéo sobre o funcionamento do
governo. Entdo, delineia-se um novo marco conceitual da participacao, que se denominou de
participacdo social, cujo exercicio se associa a nogdo de controle social do Estado (Jacobi,
1990).

Segundo Teixeira (2002, p. 71), a participagao consiste em “fazer parte, tomar parte, ser
parte de um todo ou processo, de uma atividade publica, de acdes coletivas”. Nessa esteira, o
sujeito social coletivo seria aquele que se articula em redes, foruns, conselhos, fazendo parte
do planejamento das politicas no cotidiano. A esse respeito, sdo apresentadas trés ideias
proprias ao discurso democratico e incorporadas a agenda programatica da gestdo publica na
contemporaneidade: descentralizacdo, sociedade civil e cidadania. Este discurso incorpora um
novo arranjo do sistema gerencialista para adaptar os novos termos de sentido democratico a
hegemonia estatal e a cultura mercantil (Nogueira, 2005). Portanto, constata-se que ha uma
certa contrariedade estrutural entre a cidadania universal e o funcionamento do sistema
capitalista.

Por sua vez, os conselhos e foruns constituem uma das maiores conquistas democraticas
para 0 desenvolvimento de politicas publicas necessarias ao Brasil atual. Dessa forma, a
Constituicdo Federal de 19887 normatizou a participagdo popular, cuja institucionalizacéo
ocorreu por meio de conferéncias e conselhos, firmados a estrutura dos trés entes federados,

com o proposito de desenvolver a cooperacado entre o Estado e a sociedade na busca de solucdes

17 CF/1988, art. 37, § 3°: A lei disciplinara as formas de participagdo do usudrio na administracio publica direta e
indireta [...]. (Redacéo dada pela Emenda Constitucional n° 19, de 1998).


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc19.htm#art3
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para os problemas de interesse comum em suas respectivas areas.8

Com relagdo as Conferéncias, Costa (2002, p. 89) afirma que “[...] esta estrutura foi
pensada para descentralizar as decisdes e garantir a participagdo popular. Combina a
participacdo direta com a participacdo através da representagdo”. Ja os conselhos de politicas
setoriais se configuram como espacos permanentes do exercicio da democracia representativa
e se consolidam como canais essencialmente publicos, garantindo a sociedade a participacédo
nos processos de decisdo, definicdo e execucdo de politicas publicas. Para Gomes (2000), as
estruturas em discussdo sdo arenas de interferéncias da sociedade e situam-se na contramao da
conjuntura atual.

A participagéo ndo existe de forma definitiva, acabada, outorgada ou mesmo consentida;
ndo devendo perder a sua caracteristica de desafio, de processo e de conquista. Logo, é por meio
da participacdo politica que a vontade geral pode se fazer valer, facilitando a obtencdo de
respostas para as demandas sociais, além de ampliar a relagédo entre governo e populagdo com
vistas a promocdo da cidadania para todos.

Além disso, ha uma nova conformacao dos papéis dos atores sociais na elaboragéo de
uma nova institucionalidade politica, fundamentada na construcdo de politicas publicas e na
complexa institucionalizacdo de préaticas participativas (Jacobi, 2008). Nesse sentido, algumas
experiéncias democraticas de participacdo contribuem para alertar que essas mudancas
potencializam a relacdo entre o Estado e a sociedade civil, uma vez que representam o
fortalecimento de novas instituicdes, uma nova dindmica no relacionamento entre o quadro
funcional e os usuarios e, por conseguinte, uma nova mentalidade sobre a gestdo publica,
indicando uma nova cultura politica (Melucci, 1994).

Percebe-se que 0 aumento dos canais de participacdo pode levar esses novos meios a
assumirem a postura de mecanismos de controle estatal sobre a sociedade, visto que a tradicao
nacional foi pautada no mandonismo, na dependéncia, nas relacdes assimétricas de poder e no
estilo patrimonialista de Estado. Paradoxalmente, esses espacos funcionam como mecanismo
de “despolitizacao”, isto é, reduz a participacdo a condicdo de recurso gerencial,
descaracterizando-os de sua funcao ético-politica (Nogueira, 2005).

De acordo com Tatagiba (2002), os encontros entre o Estado e a sociedade sdo pautados

18 O Decreto n° 8.243, de 23 de maio de 2014, instituiu a Politica Nacional de Participagdo Social (PNPS) e o
Sistema Nacional de Participacdo Social (SNPS). A Politica Nacional de Participacdo Social visa fortalecer e
articular os mecanismos e as instancias democraticas de didlogo e a atuagdo conjunta entre o governo federal e
sociedade civil. A politica estabelece objetivos e diretrizes relativos ao conjunto de mecanismos criados para
possibilitar o compartilhamento de decisGes sobre programas e politicas publicas, tais como conselhos,
conferéncias, ouvidorias, mesas de didlogo, consultas publicas, audiéncias publicas e ambientes virtuais de
participacgdo social (Brasil, 2019).
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pela resisténcia do Estado em partilhar o poder de decisdo com essas instancias participativas,
e, principalmente, a inexisténcia de um ethos participativo na populagdo que muitas vezes é
chamada a fazer parte da arena de discussdo, mas nao participa no sentido amplo do termo. Em
que pese a iniciativa dos canais de participacdo criar um importante espaco de debate, ndo se
tem refletido em efetivo fortalecimento da capacidade institucional no municipio.

No entendimento de Teixeira (1996, p.15),

[...] a autonomia das decisBes vai depender da correlacdo de forgas ndo apenas no
ambito do conselho, mas na estrutura de poder, de acordo com a organizagdo e a
mobilizagdo da sociedade para acompanhar, avaliar e dar suporte as acGes.

Para Pontual (2008), apesar da importancia dos canais de participagdo, enquanto espacos
democraticos de controle social, os conselhos ndo vém sequer discutindo sobre a politica
econdmica brasileira que atende aos interesses econdmicos em detrimento dos gastos sociais.
Em outras palavras, os conselhos estdo divorciados da agenda de politicas publicas e ainda
possuem pouca incidéncia sobre a arena central das politicas sociais.

Tal constatacdo configura-se numa grave limitacdo aos poderes do conselho, dada a
relevancia do tema na determinacgéo das politicas. Essa situacdo fragiliza o controle social dos
recursos pela sociedade civil, pelo fato dos programas nao repassarem as informacdes sobre 0s
aspectos orcamentarios e pela dificuldade dos conselheiros e da sociedade civil em lidar com

questdes referentes aos repasses de recursos publicos (Pontual, 2008).

Apesar de a legislagdo incluir os conselhos como parte do processo de gestdo
descentralizada e participativa, e constitui-los como novos atores deliberativos e
paritarios, varios pareceres oficiais tém assinalado e reafirmado o carater apenas
consultivo dos conselhos, restringindo suas a¢fes ao campo da opinido, da consulta e
do aconselhamento, sem poder de decisao ou deliberagéo. A lei vinculou-os ao Poder
Executivo do municipio, como 6rgdos auxiliares da gestdo publica. E preciso,
portanto, que se reafirme em todas as instancias seu carater essencialmente
deliberativo, porque a opinido apenas ndo basta (Gohn, 2008, p. 108).

Por outro lado, a criacdo de conselhos em todas as regiGes do Brasil indica que esses
espacos de discussdo estdo ao menos formalmente instituidos. No entanto, o efetivo
funcionamento desses espacos relaciona-se a uma ldgica de lutas em que 0s varios projetos e
interesses em cena apresentam suas reais inten¢des quanto ao tipo de participacdo e controle
que almejam para esses locais. Entdo, se o conselho objetiva ser um instrumento significativo
da democracia participativa, a sua postura serd contraria a forma autoritaria, clientelista e
patrimonialista do Estado dos dias atuais. Logo, ir além do mero cumprimento da lei e dos

regulamentos (forma cartorial) € um ideal de funcionamento para todos que pretendem que 0s
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conselhos se tornem locais privilegiados de controle da atividade estatal pela sociedade.

Bravo, Matos e Aradjo (2001) indicam uma certa ameaca aos espacos de representacao
coletiva e controle social sobre os entes estatais, quando se verifica a hegemonia liberal no
Brasil, na qual o controle social (exercido pelo Estado sobre a sociedade) é adotado como forma
de coercéo na tentativa de despolitizar e fragilizar os movimentos sociais, legitimando medidas
antidemocréticas. Por causa disso, ha a sensivel necessidade de uma formag&o continua para a
cidadania e a consolidacdo de uma cultura democratica, como condicéo elementar para o pleno
funcionamento da sociedade.

Os Conselhos apresentam-se como espacos privilegiados para a participagdo social,
visto que envolvem atores da sociedade civil e do poder pablico. No campo do pensamento
marxista, 0s colegiados foram considerados como um caminho importante para o
aperfeicoamento da democracia, pois esses espacos oportunizavam a representacéo direta dos
trabalhadores. Os colegiados também conjugavam em uma Unica instancia atividades do
executivo e do legislativo e tinham caracteristicas peculiares que os diferenciavam de outros
meios de participacdo popular, como partidos e sindicatos (Marx, 2012).

Na seara dos conflitos inerentes a0 modo de producéo capitalista contemporaneo, a
dialética marxista destaca-se como teoria socioldgica capaz de fundamentar uma analise
aprofundada dos antagonismos existentes entre Estado e sociedade civil (Marx; Engels, 2011).
E nessa realidade de contradicbes e de permanente luta de classes que os CMEs foram
instituidos para o exercicio do monitoramento e controle social das acfes estatais afetas a
educacdo nos municipios brasileiros. Tais colegiados, via de regra, sdo arenas de disputas
politicas e de classes nas quais se confrontam as determinacdes legais e a realidade local, isto
é, o centralismo politico e a ndo obediéncia a legislacéo regente da Administracdo Publica sao
fatores potenciais que podem submeté-los a uma situacao de fragilidade institucional (Santos,
2018a).

Para Marx (2008), as mudancas na sociedade sao alicercadas em condicdes objetivas
que ocorrem numa realidade e tempo histéricos, mediadas por determinada conjuntura politica,
econdmica e social; ndo acontecendo tdo somente pelas consciéncias e vontades individuais dos
sujeitos. Portanto, o controle social sobre a atividade estatal € uma acdo complexa que exige
algumas mudancas na concepcdo de cultura politica dos sujeitos envolvidos. Além disso,
notam-se alguns obstaculos entre a gestdo e os Conselhos, com suas raizes oriundas no processo
como a sociedade brasileira se estruturou socialmente desde a colonizacao até os dias atuais.

N&o obstante todas as oportunidades de participacdo social por meio de Conselhos,

algumas experiéncias relatadas na literatura especializada sobre o tema (Gohn, 2011; Teixeira,
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2002; Tatagiba, 2002), verificaram que em muitos casos os referidos espacos constituiam téo
somente uma estrutura a mais na administragcdo do municipio, para legitimar todas as decisdes
tomadas unilateralmente pelo chefe do Poder Executivo. Esse quadro anterior aponta para 0s
riscos da participagdo institucionalizada tornar sem qualquer impacto positivo a atuagdo dos
conselhos.

Entretanto, considera-se como valida a experiéncia do controle social promovida pelos
conselhos no Brasil, embora haja argumentos apontando para a fragilizagéo da participacéo dos
atores sociais nos espagos institucionalizados. Destaca-se a necessidade imperiosa de se efetivar
o controle social sobre as politicas publicas, porém, também é fundamental a necessidade de se
elaborar novas relag6es ndo alinhadas as préaticas de tutela governamental, no sentido da criacdo
de um espaco de legitimacdo junto a sociedade.

Segundo Oliveira (1996), a participacdo institucionalizada € apenas uma das varias
formas de participacdo politica. O que se busca é a ampliagdo do conceito e da propria
intensidade da participagdo social, que nem de longe se limita aos canais institucionais
tradicionais. Assim sendo, o controle social sobre a atividade estatal € uma acdo complexa que
exige algumas mudancas na concepc¢éo de cultura politica dos sujeitos envolvidos.

Tendo em vista que a proposta capitalista na sua vertente neoliberal tem esvaziado e
contribuido para o descrédito social dos Conselhos Gestores de Politicas Publicas, como ¢é o
caso dos CMEs, nota-se uma ampla necessidade de discussdo politica em torno da garantia do
direito social a educacédo e da consolidacdo da democracia prevista no ordenamento juridico-
constitucional patrio. Sendo assim, o proximo capitulo tem como proposito debater o CME de
Imperatriz-MA como um espaco de interlocucdo entre o governo local e a sociedade civil
organizada no que concerne a participacdo popular e ao controle social das politicas publicas

ligadas a educacdo municipal.
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4 O CONSELHO MUNICIPAL DE EDUCACAO DE IMPERATRIZ-MA

O presente capitulo apresenta os dados da pesquisa de campo e analisa a estrutura, a
organizacéo e o funcionamento do Conselho Municipal de Educagdo (CME) de Imperatriz-MA
para o controle dos sujeitos sobre o Estado, na perspectiva da participagao cidada. Inicialmente,
é feita uma caracterizacdo do Municipio em seus aspectos sociais, politicos, histéricos,
culturais, econdmicos e educacionais com fundamento nas informagfes pesquisadas em
instituicbes de pesquisa como o Instituto Maranhense de Estudos Socioeconémicos e
Cartogréficos (IMESC, 2021) e Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE, 2023).

Em seguida, é realizada a discussdo das entrevistas com os conselheiros do CME local,
com base nas categorias analisadas do objeto de pesquisa para compreender como ocorre a
participacdo e o possivel controle social sobre a gestdo das politicas publicas da area da
educagdo em Imperatriz-MA.

4.1 Caracterizacdo do Municipio de Imperatriz-MA

Considerada como a segunda maior cidade do Estado do Maranh&o, Imperatriz esta
situada a margem direita do rio Tocantins e faz divisa com o Estado de mesmo nome do
mencionado rio, sendo também cortada pela Rodovia Belém-Brasilia (BR-010). Além disso, é
a sede da Regido Metropolitana do Sudoeste Maranhense (RMSM)?°, conforme as disposicoes
da Lei Complementar Estadual n® 089, de 17 de novembro de 2005 (Maranhdo, 2005).

Imperatriz-MA caracteriza-se como uma cidade urbana e de medio porte, limitando-se
ao Norte com os Municipios de Cidelandia e Sao Francisco do Brejao; ao Oeste com o Estado
do Tocantins; ao Sul com Governador Edison Lob&o; ao Leste com Davindpolis, Senador La
Rocque, Jodo Lisboa e Sdo Francisco do Brejdo. Ja os pontos extremos correspondem as
seguintes coordenadas: Norte -05° 07 42” de latitude e -47°30°52” de longitude; Oeste -
47°52°04” de longitude e -05°19°37” de latitude; Sul -05°38°43” de latitude e -47°23°45” de
longitude e Leste -47°21°49” de longitude e -05°15°30” de latitude. No tocante ao territorio, a
area do municipio era de 1.369,039 kmz2, em 2022 (IBGE, 2023).

Cabe ressaltar que as informacdes centrais sobre 0 Municipio de Imperatriz-MA foram

19 A Regido Metropolitana do Sudoeste Maranhense (RMSM) é composta por 22 (vinte e dois) municipios:
Imperatriz, Acailandia, Amarante do Maranhdo, Buritirana, Campestre do Maranhdo, Carolina, Cidelandia,
Davinopolis, Estreito, Governador Edison Lobdo, Itinga do Maranhdo, Jodo Lisboa, Lajeado Novo, Montes Altos,
Porto Franco, Ribamar Fiquene, S&o Francisco do Brejdo, S&o Jodo do Paraiso, Sio Pedro da Agua Branca,
Senador La Rocque, Sitio Novo e Vila Nova dos Martirios.
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pesquisadas no documento institucional denominado de “Enciclopédia dos Municipios
Maranhenses”, de autoria do IMESC, uma autarquia estadual vinculada a Secretaria de Estado
do Planejamento e Orgamento do Maranhdo (SEPLAN).

Figura 1 — Mapa do Municipio de Imperatriz-MA
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Fonte: Santos et al. (2020, p. 17).

Quanto aos aspectos historicos, houve uma disputa entre as provincias do Para e
Maranhdo, a respeito dos limites territoriais que eram até entdo totalmente incertos na década
de 1850. Assim sendo, o religioso Frei Manoel Procépio do Coracdo de Maria, natural do
Estado da Bahia, foi incumbido da missdo de construir uma vila em territério paraense nas
proximidades do limite com a vizinha Provincia do Maranhdo pelo Presidente do Para,
conselheiro Francisco Coelho, no ano de 1851. No desempenho do acordado em Belém, o Frei
Manoel Procopio subiu o rio Tocantins até a disjuncdo do rio Araguaia, onde continuou pelo
braco oriental até que se deparou com um campinho de forma oval numa elevacdo de areia de
formacdo aluvial, alteado entre o rio e a vegetacao arbustiva e herbacea, o qual ficou fascinado
com a descoberta do campo (Franklin, 2005).

Em 16 de julho de 1852, Frei Manoel fundou a Col6nia de Santa Teresa na margem
direita do rio Tocantins, cuja area era considerada como sendo de dominio da Provincia do Para.
Ocorre que entre os anos de 1854 e 1855 foi comprovado que a povoacdo fundada por Frei
Manoel pertencia ao Maranhdo, cujo governo da época também pretendia fundar uma vila nas

imediacOes da fronteira com o vizinho Paré. Nesse sentido, a Assembleia do Maranh&o aprovou
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a criacédo da “Vila Nova da Imperatriz”, por meio da Lei Provincial n® 398, de 27 de agosto de
1856 (IMESC, 2021).

Apoés a mudanga de jurisdigdo para a Provincia do Maranhdo, a localidade de Santa
Teresa consolidou-se como sede da vila, passando a ser denominada apenas Imperatriz ou Vila
da Imperatriz (homenagem a imperatriz Teresa Cristina, esposa do imperador Dom Pedro II).
No final do século XIX, a povoacdo se estabelece como territério divisor entre 0 Maranhdo, o
Paré e o Goias, com destaque para o porto fluvial estratégico aos navegantes do rio Tocantins
e polo de criacdo de gado.

J& no século XX, foi verificado um dinamismo na movimentagéo do porto de Imperatriz-
MA e ao comércio da vila, ocasionados pela descoberta de caucho nas matas do Sul do Para.
Embora tivesse apresentado alguns sinais de prosperidade, Imperatriz-MA ainda se encontrava
isolada e sem ligacao por estradas com outras regides do Maranhdo e do Brasil. No governo de
Godofredo Mendes Viana, Imperatriz-MA foi elevada a categoria de cidade por meio da Lei n°
1.179, de 22 de abril de 1924 (IMESC, 2021).

Com a construcdo da BR-010 (Belém-Brasilia), houve uma profunda transformacéo na
cidade de Imperatriz-MA. No inicio de 1958, chegavam homens, alguns com suas familias, de
diversas partes do Brasil, especialmente do Nordeste. Tal acontecimento histérico demarcou a
primeira grande explosdo demografica do municipio, expansao e crescimento econémico da
cidade.

Ap0s passar pelo ciclo da extracdo da madeira nos anos de 1970 e pela corrida pelo ouro
da Serra Pelada, no Sul do Para, na década seguinte, Imperatriz assume a posi¢do de segundo
Municipio mais populoso do Estado do Maranhdo, devido a sua posicao geografica privilegiada
entre as principais capitais do Norte e Meio-Norte do Brasil. Cabe destacar que a cidade
maranhense ocupa uma posicdo equidistante de Belém/PA, Palmas/TO, Teresina/Pl e Sao
Luis/MA.

Na atualidade, Imperatriz também é o segundo maior centro econémico, politico,
educacional e cultural do Estado do Maranh&o. No aspecto social, o Indice de Desenvolvimento
Humano Municipal (IDHM) da cidade foi de 0,731 (alto), ocupando a 22 posi¢do no Estado do
Maranhdo e a 1% colocacdo na Regido Metropolitana do Sudoeste Maranhense. Apesar de
Imperatriz-MA apresentar um desempenho considerado alto no IDHM de 2010, é perceptivel
um desordenado aumento das suas areas periféricas nas trés Gltimas décadas, ou seja, um
notério crescimento na quantidade de ocupacGes irregulares (favelas e invasdes de areas
publicas e/ou privadas), sem o devido disciplinamento pelas autoridades publicas competentes

e resultando numa descontrolada especulacdo imobiliaria.
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Conforme os dados do Censo Demografico 2022 do IBGE, a populacdo total do
Municipio de Imperatriz-MA era de 273.110 habitantes, com uma popula¢do masculina de
131.439 (48,13%) e uma populagdo feminina de 141.671 (51,87%). Em relagéo ao Censo de
2010, a cidade passou de 247.505 habitantes para a populagéo atual, o que representou um
crescimento de aproximadamente 10% entre as duas edi¢cbes do Censo Demogréfico aqui
mencionadas. J& as faixas etarias municipais podem ser representadas da seguinte forma: a)
22,02% de 0 a 14 anos; b) 70,21% de 15 a 64 anos; e ¢) 7,77% para pessoas com mais de 65
anos. Em 2022, a densidade demogréfica de Imperatriz-MA era de 199,49 habitantes por
quilémetro quadrado (IBGE, 2023).

O Produto Interno Bruto (PIB) per capita de Imperatriz-MA era de R$ 29.592,7, em
2021. Por seu turno, o total de receitas realizadas foi de R$ 1.105.937.009,48 (x1000) e o total
de despesas empenhadas foi de R$ 1.154.928.621 (x1000), consoante dados de 2023. Tal
configuracdo financeira coloca o Municipio nas posicdes 22 e 22, respectivamente, dentre 0s 217
municipios do Estado do Maranh&o. Em valores absolutos, no ano de 2020, o PIB de Imperatriz-
MA era de R$ 7.230.564,31 mil (IBGE, 2023).

De acordo com o IMESC (2021), a maioria da classe trabalhadora de Imperatriz-MA é
empregada em postos de trabalho abertos no setor terciario, representado pela prestagdo de
servigos e comercio de mercadorias (atacado e varejo). Por sua vez, a cidade vem
experimentando um significativo aumento da participacdo do setor da construcao civil na sua
economia nas duas Ultimas décadas. O setor industrial também vem crescendo, a exemplo das
industrias de confeccdo e de celulose e papel (representada pela fabrica da empresa Suzano
Papel e Celulose S/A). Além disso, ha o Distrito Industrial de Imperatriz-MA, situado as
margens da BR 010 (Belém - Brasilia), o qual sedia plantas de diferentes ramos industriais.

Na questdo do turismo, Imperatriz-MA se destaca nos aspectos naturais, culturais e de
eventos e negdcios. O mais expressivo atrativo turistico natural encontrado no Municipio é o
rio Tocantins, com suas praias e uma ponte estaiada. Nas margens do rio Tocantins, foi
construida a avenida Beira-Rio que € um ponto de encontro para 0s municipes e turistas. Com
relacdo ao turismo de eventos, a cidade possui um centro de convencdes dotado de
infraestrutura para uma multiplicidade de acontecimentos ou solenidades sociais.

Nesta direcdo, os principais eventos que acontecem no Municipio sdo: Exposicdo
Agropecuéria de Imperatriz (EXPOIMP), Feira do Comércio e Indlstria de Imperatriz
(FECOIMP), Saldo do Livro de Imperatriz (SALIMP), Feira da Beleza de Imperatriz e Feira de
Ciéncia e Tecnologia do Sul do Maranhédo (FECITEC). As principais manifestagdes folcloricas

consistem em quadrilhas juninas, danca do Lindé e bumba meu boi. Ha, ainda, espaco para a



124

comemoracao do aniversario de Imperatriz-MA - celebrado em 16 de julho - e para o Festejo
de Santa Teresa d’Avila, padroeira da cidade, comemorado em 15 de outubro (IMESC, 2021).

Na seara do ensino superior, Imperatriz-MA conta atualmente com varias Institui¢oes
de Ensino publicas e privadas, dentre elas destacam-se a Universidade Federal do Maranhdo -
UFMA, a Universidade Estadual da Regido Tocantina do Maranhdo - UEMASUL e o Instituto
Federal de Educagdo, Ciéncia e Tecnologia do Maranhdo - IFMAZ. Dentre as Instituicdes
privadas, apontam-se: a Universidade CEUMA - UNICEUMA, a Unidade de Ensino Superior
do Sul do Maranhdo - UNISULMA, a Faculdade de Educagdo Santa Teresinha - FEST, a
Faculdade Pitagoras, a Faculdade de Imperatriz - Facimp (DeVry) e a Faculdade de Negécios
Excellence - FAENE. A educacdo a distancia também esta representada no Municipio, que
possui Polos de diversas Instituicdes de Ensino como a Universidade Metodista de Sdo Paulo -
UMESP e a Fundacdo Getulio Vargas - FGV.

No que diz respeito a educacéo basica, a cidade de Imperatriz-MA é considerada como
referéncia, sediando varios estabelecimentos de ensino fundamental e meédio, das redes
municipal, estadual, federal e particular. A rede municipal de ensino oferece educagéo infantil
em creches e pré-escolas, Educacédo de Jovens e Adultos (EJA) e educacéo especial. A educacao
profissional técnica de nivel medio tem como destaque o Campus do IFMA na cidade, que
oferta a comunidade local nove cursos técnicos nas formas integrada, subsequente e
concomitante ao ensino médio. A tabela 1 demonstra o quantitativo de matriculas na educacgéo

basica oficial no ano letivo de 2023:

20 Na UFMA, o Campus ¢é chamado de Centro de Ciéncias de Imperatriz (CCIM) e possui nove cursos de
graduacdo: Ciéncias Contébeis, Ciéncias Humanas - Sociologia, Ciéncias Naturais - Biologia, Jornalismo, Direito,
Enfermagem, Engenharia de Alimentos, Medicina e Pedagogia. Oferece também os seguintes cursos de Pos-
graduacdo Stricto Sensu: Mestrado em Ciéncia dos Materiais, Mestrado em Comunicacdo, Mestrado em Salde e
Tecnologia, Mestrado em Sociologia, Mestrado em Formagdo Docente em Préaticas Educativas e Doutorado em
Ciéncia dos  Materiais.  Disponivel — em:  <https://portalpadrao.ufma.br/profissoes/nossos-centros-
academicos/campus-de-imperatriz-1>. Acesso em: 21 jul. 2023.

A UEMASUL possui quatorze cursos de graduacdo em Imperatriz, distribuidos em quatro centros: 1) Centro de
Ciéncias Agrérias (CCA): Medicina Veterinaria, Engenharia Florestal e Engenharia Agrondmica; I1) Centro de
Ciéncias Exatas, Naturais e Tecnoldgicas (CCENT): Fisica, Matematica, Quimica e Ciéncias Bioldgicas; I11)
Centro de Ciéncias Humanas, Sociais e Letras (CCHSL): Administracdo, Geografia, Histdria, Letras (Lingua
Portuguesa, Lingua Inglesa e Literaturas), Letras (Lingua Portuguesa e Literaturas de Lingua Portuguesa) e
Pedagogia; e IV) Centro de Ciéncias da Satde (CCS): Medicina. A referida Institui¢cdo de Ensino oferece o curso
de Mestrado Profissional em Letras. Disponivel em: <http://www.uemasul.edu.br/centros-e-cursos/>. Acesso em:
21 jul. 2023.

O IFMA oferece quatro cursos superiores no Campus Imperatriz, sdo eles: Fisica, Ciéncia da Computacdo,
Engenharia Elétrica e Engenharia Civil. Disponivel em: <https://imperatriz.ifma.edu.br/cursosofertados/>. Acesso
em: 21 jul. 2023.



125

Tabela 1 — Quantitativo de alunos matriculados nas redes oficiais em Imperatriz-MA (ano-base 2023)

REDES Educacéo Ensino Ensino Médi F dEJA tal
Infantil Fundamental nsine Viedio (Fun a}m_en ale
Medio)
Estadual Urbana 0 617 8.320 1.217
Estadual Rural 0 0 50 59
Municipal Urbana 10.253 25.957 0 1.009
Municipal Rural 820 2.090 0 62
TOTAL 11.073 28.664 8.370 2.347

Fonte: Elaboracdo propria com dados do MEC/INEP (2023).

A tabela 1 evidencia que a maioria das matriculas na rede oficial de educagéo basica em
Imperatriz-MA foram no ensino fundamental, totalizando um percentual de aproximadamente
57% (cinquenta e sete por cento), no ano letivo de 2023. Considerando-se a competéncia
recorrente dos entes federativos quanto a responsabilidade pelo oferecimento obrigatério da
educacdo basica, a rede estadual e a rede municipal de ensino concentraram seus esforcos dentro
das determinacdes legais. Ou seja, a rede municipal de ensino ndo oferta ensino médio e a rede
estadual de ensino ndo oferece educacdo infantil e nem ensino fundamental, a excecdo do
Colégio Militar Tiradentes Il (escola em parceria com a Policia Militar do Maranh&o e sediada
na zona urbana de Imperatriz-MA).

Em 2021, a rede municipal de ensino de Imperatriz-MA era composta por 146
estabelecimentos de ensino, com 115 escolas localizadas na zona urbana e 31 na zona rural,
1.892 docentes atuavam em 1.826 turmas. Na rede estadual de ensino, existiam 10.460 alunos
matriculados no ensino médio, 23 escolas, 535 docentes e 370 turmas regulares. Na rede privada
de ensino, havia um quantitativo de 14.802 alunos matriculados (3.968 na educacdo infantil,
9.515 no ensino fundamental e 1.319 no ensino medio), 56 escolas, 867 turmas e 926 docentes
(INEP, 2023).

Tabela 2 — IDEB do ensino fundamental da rede municipal de Imperatriz-MA

REDE 2019 2021 2023
Municipal - Anos Iniciais 53 50 55
Municipal - Anos Finais 472 4,3 4,5

Fonte: Elabora¢éo propria com dados do MEC/INEP (2023).

Quanto a tematica da avaliacdo educacional, a tabela 2 traz um panorama comparativo
do desempenho do Municipio em discussdo no indice de Desenvolvimento da Educac&o Bésica
(IDEB) dos anos de 2019, 2021 e 2023. Observa-se que, em 2019, o IDEB dos anos iniciais do
ensino fundamental foi de 5,3 enquanto a média nacional foi de 5,7 e o IDEB dos anos finais

do ensino fundamental foi de 4,2 contra 4,5 da média nacional. Em 2021, o IDEB dos anos
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iniciais do ensino fundamental foi de 5,0 em contraste com a media nacional de 5,5; ao passo
que nesse mesmo ano a defasagem em relacdo ao indice nacional também se manteve nos anos
finais do ensino fundamental (4,3 contra 4,8). No ano de 2023, o resultado do IDEB apontou
5,5 para 0s anos iniciais do ensino fundamental e 4,5 para os anos finais do ensino fundamental,
respectivamente, abaixo da média nacional que foi de 5,8 e 4,6. Logo, os dados em analise do
IDEB revelam a necessidade de investimentos municipais para garantir a melhoria continua da
educacdo, especialmente no ensino fundamental. Em que pesem as limita¢6es do indice oficial
em debate, os dados do IDEB reforgam a exigéncia por uma participagéo social qualificada no
sentido de monitorar e fiscalizar as politicas publicas municipais do campo educacional.

No aspecto eleitoral, 0 Municipio de Imperatriz-MA possui 201.099 eleitores aptos a
votar. Com relacdo ao sexo do eleitorado, 94.835 (47%) eleitores se declararam do sexo
masculino e 106.264 (53%) informaram ser do sexo feminino. A maioria dos eleitores possui
ensino médio completo (33,69%) e idades de 35 a 59 anos (44%). Outro dado importante nessa
questdo diz respeito ao expressivo numero de pessoas que nao informaram cor/racga a Justica
Eleitoral, cujo quantitativo foi de 161.445 (80,32%) eleitores. Cabe ressaltar, ainda, o
quantitativo consideravel de 119.184 (59%) eleitores que informaram o estado civil de solteiro
ao Tribunal Regional Eleitoral do Maranhdo - TRE-MA?! (Brasil, 2023). Desta maneira, 0s
dados da Justica Eleitoral demonstram a importancia do Municipio no contexto politico
estadual, pois atualmente € o segundo maior colégio eleitoral do Estado do Maranhéo.

Um dado relevante sobre o panorama politico de Imperatriz-MA, diz respeito ao atual
governo municipal que ja ocupa o seu segundo mandato consecutivo a frente do Executivo local
(2017 a 2020 e 2021 a 2024). Dessa forma, o gestor do Municipio conseguiu firmar aliancas
politicas com a maioria dos 21 (vinte e um) vereadores da Camara Municipal da cidade, cujas
funces tipicas de natureza constitucional deveriam ser de legislar e fiscalizar o Executivo.
Entretanto, os pactos firmados na esfera politico-partidaria podem se constituir num empecilho
a participacdo e ao controle social, eis que esses acordos tém o poder de restringir as bases
democraticas por meio do afastamento dos grupos de oposicdo e perpetuacdo do clientelismo,
sem que haja o necessario monitoramento e fiscalizacdo da sociedade civil interessada nas
politicas publicas. Portanto, evidencia-se aqui uma relacéo dialética entre o contexto ampliado

do Municipio de Imperatriz-MA e o CME local.

2 Disponivel em: <https://sig.tse.jus.br/ords/dwapr/r/seai/sig-eleicao-eleitorado/painel-perfil -
eleitorado?clear=17&session=116086714412875>. Acesso em: 25 jul. 2023.
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4.2 O processo de institucionalizacdo do Sistema Municipal de Ensino de Imperatriz-MA

Com o advento da Constituicdo Federal de 1988 e da Lei de Diretrizes e Bases da
Educacdo Nacional, foi possivel a criacdo dos Sistemas Municipais de Ensino (SMESs) em todo
o0 Brasil. Os referidos diplomas legais concediam aos municipios a prerrogativa de criagdo do
seu préprio sistema de ensino ou a composi¢cdo com o respectivo Estado num sistema Unico ou,
ainda, a integragdo ao Sistema Estadual de Ensino. Nessa direcéo, torna-se necessario entender
como ocorreu 0 processo de organizacdo institucional do SME de Imperatriz-MA, com a
finalidade de compreender se a autonomia na organizacgao de 6rgaos normativos e executivos
conferida a municipalidade refletiu numa maior participacdo e controle social sobre as decisGes
tomadas na politica educacional local (construcdo da autonomia e dos espacos de cidadania).

Com fundamento no mencionado principio da autonomia, 0 Municipio de Imperatriz-
MA instituiu o seu SME por meio de lei de iniciativa do Executivo Municipal, que contou com
a adesdo do Legislativo ao texto proposto. Dessa maneira, a lei criadora do SME foi aprovada
sem um amplo debate com a sociedade civil, pela maioria dos vereadores da época, sendo que
a LDBEN foi observada nos principios orientadores do sistema e sua organizagdo. Trata-se da
Lei Municipal n° 901, de 10 de novembro de 1999 (Imperatriz, 1999).

Por sua vez, a mencionada Lei Municipal n® 901/1999 foi aprovada na gestdo do Prefeito
Luiz Carlos Barbosa Noleto, do Partido do Movimento Democrético Brasileiro (PMDB). Vale
ressaltar que a criacdo do SME possibilitou ao Municipio de Imperatriz-MA dispor da
autonomia garantida pelo texto constitucional para o encaminhamento das questdes relativas a
suas areas de atuacdo prioritaria, isto €, a educacéo infantil e o ensino fundamental (LDBEN,
art. 11).

Além disso, a organizacgdo dos sistemas municipais de ensino, em regime de colaboracao
com os sistemas estadual e federal, abrange questdes relacionadas ao poder politico local e seu
relacionamento com a populacgéo envolvida, cuja participacdo cidada é necessaria ao processo
de controle social que deveria ser promovido pela sociedade civil sobre o Estado em todas as

suas esferas de governo.

Quadro 2 — Comparativo entre a legislacdo nacional e local sobre a composicdo do SME

LDBEN (Brasil, 1996) Lei Municipal n° 901 (Imperatriz, 1999)
Art. 18. Os sistemas municipais de ensino | Art. 7° - O Sistema municipal de ensino compreende:
compreendem: I - as instituicbes do ensino fundamental e de educago infantil
I - as instituicbes do ensino fundamental, | criadas e mantidas pelo municipio;
médio e de educacdo infantil mantidas pelo | Il - as instituicBes do ensino fundamental e de educacao infantil
Poder Pdblico municipal; municipalizadas;
Il - as instituicdes de educacdo infantil | 111 - as instituicdes de educacdo infantil criadas e mantidas pela
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criadas e mantidas pela iniciativa privada; iniciativa privada;

111 - os drgdos municipais de educacéo. IV - a Secretaria de Educacdo - SEDUC, o0rgdo da
administracdo direta, responsavel pelo planejamento, execugao,
supervisdo e controle da acdo do Governo Municipal
relativamente a educacéo [...];

V - O Conselho Municipal de Educagdo - CME, criado pelo
artigo n° 31 da Lei n® 757/95, 6rgdo atipico, sem personalidade
juridica prépria, da administragdo direta, vinculado
administrativamente a Secretaria Municipal de Educagdo -
SEDUC, é oOrgdo de natureza consultiva, normativa,
fiscalizadora e deliberativa, co-responsavel pela orientacédo das
politicas superiores de educacdo do municipio, € composto por
doze membros efetivos escolhidos pelo poder publico,
entidades de classe e instituicGes publicas de ensino superior
para mandatos de dois anos e um ano, dentre cidaddos de
reconhecido interesse pelos assuntos inerentes a educacgdo e
ilibada conduta moral;

a) Os conselheiros serdo nomeados para mandados de 2 (dois)
anos e 1 (um) ano, sendo permitida a reconducéo por mais uma
vez;

b) o conselho sera renovado, alternadamente, a cada ano em 4
(quatro) e 8 (oito) membros;

c) A remuneracdo pela funcao de conselheiro sera definida em
Lei que regulamente o Conselho.

Fonte: Elaboracéo propria com dados da pesquisa documental (2023).

Como pode ser averiguado no quadro 2, a Lei Municipal n® 901/1999 segue as diretrizes
gerais da LDBEN ao definir a competéncia ou jurisdicdo do SME de Imperatriz-MA. Né&o
obstante, a referida legislacao determina que a Secretaria de Educacao ¢é érgdo da administracdo
responsavel pela acdo do governo municipal nos assuntos ligados a educacao - planejamento,
execucdo, supervisdo e controle - e faz mencéo a da Lei Municipal n°® 757/95 para colocar o
CME local como 6rgdo administrativamente vinculado a Secretaria Municipal de Educacéo.
Ou seja, a lei instituidora do SME coloca em evidéncia a centralidade politico-administrativa
exercida pela Secretaria Municipal de Educacao e ndo faz nenhuma mencao a autonomia que
deveria ser assegurada ao Colegiado da arena educacional.

Outro ponto importante que pode ser destacado na lei instituidora do SME de
Imperatriz-MA diz respeito a auséncia de instituicdes de ensino médio na sua composicao.
Logo, o Municipio se responsabilizou apenas por instituicdes de educacdo infantil e ensino
fundamental, aplicando uma interpretacdo restrita dos dispositivos da LDBEN. Por
conseguinte, a mencionada lei nacional prevé em seu art. 18 a existéncia de instituices de
ensino médio mantidas pelo Poder Publico municipal; ao passo que o seu art. 11 determina a
atuacdo do Municipio na educacdo infantil e prioridade no atendimento do ensino fundamental,
cujo termo prioridade ndo pode ser confundido com exclusividade na atuacdo do ente
municipal. Além do mais, essa exclusdo das instituicdes de ensino médio da composi¢do do

SME local aponta para a tendéncia da legislacdo nacional de descentralizagdo aos municipios,
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no sentido de responsabiliza-los pelo atendimento obrigatdrio das politicas de educacéo infantil
e ensino fundamental.

Vale destacar que a lei instituidora do SME de Imperatriz-MA estabeleceu a
composicdo do CME local com a quantidade de integrantes diferente da lei anterior que criou
0 aludido Colegiado e sem especificar as instituicbes nele representadas. Ou seja, 0 SME foi
criado em 1999 e ndo foi observada a lei instituidora do CME local que fora aprovada e
promulgada em 1995. Esse fato poderia ser impeditivo ao controle social, pois teria o potencial
de causar uma certa confusdo quanto ao exercicio da participacdo, eis que ficaria uma davida
sobre o documento legal que deveria ser obedecido na composicdo do Orgdo. Apesar da
controvérsia legal, a davida foi esclarecida com a entrada em vigor da Lei Ordinéria n°
1.268/2008 que restabeleceu a composic¢ao do Colegiado de acordo com o disciplinado pela sua
lei instituidora de 1995.

De acordo com o quadro 2, a Lei Municipal n°® 901/1999 fez previsdo expressa a
remuneracdo pela funcdo de conselheiro, a qual seria definida em Lei especifica de
regulamentacdo do Conselho. Tal regulamentacdo da remuneracdo para conselheiros ocorreu
com a aprovacdo da Lei Municipal n°® 926/2000, mas somente para o cargo de presidente do
Conselho, com valor equivalente a de Orientador Educacional, acrescido de 100% (cem por
cento) de representacdo (art. 9°). Os demais conselheiros fizeram jus ao recebimento de jeton
de 15% (quinze por cento) do salario minimo por sessao (art. 6°, § 2°). Ocorre que essa questdo
da compensacdo financeira ndo foi posta em discussdo por nenhum dos conselheiros
entrevistados, sendo que quando indagados pelo pesquisador sobre as condi¢cdes materiais e
financeiras do Conselho, apenas duas conselheiras e um conselheiro falaram sobre a concessao
de diarias pagas pela municipalidade para a visitacdo em escolas que estavam em processo de
regularizacdo perante o CME, porém ndo fizeram referéncia a essa possibilidade de
remuneracao (ou jeton) pelo encargo de conselheiro municipal.

Por outro lado, a lei criadora do SME local disp6s sobre a aplicacdo de recursos publicos
na educacdo publica do Municipio. O referido dispositivo segue o previsto na LDBEN para
colocar como obrigatdria a aplicacdo, anual, de nunca menos de 25% de receitas resultantes de
impostos na manutencdo e desenvolvimento do ensino publico (art. 28). No ano-base de 2023,
0 Municipio de Imperatriz-MA recebeu pouco mais de R$ 156 milhdes em transferéncias de
receitas estaduais oriundas do Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Prestacao de Servi¢cos
(ICMS). O monitoramento, a fiscaliza¢do e o controle dos recursos aplicados na manutencao e
desenvolvimento do ensino publico também cabem ao CME local e ndo se restringem a atuagao

dos CACS, como foi respondido em entrevista por dois conselheiros quando questionados sobre
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a aplicacdo do fundo publico.

O regime de colaboracdo entre os sistemas de ensino foi previsto na lei instituidora do
SME de Imperatriz-MA (art. 29), em conformidade com o art. 8° da LDBEN e art. 211 da
Constituicdo Federal. Tal regime de colaboragéo pode ser entendido como um mecanismo de
apoio entre os entes da Federacdo com a finalidade de definir e implementar politicas
educacionais voltadas a qualidade da educagdo. Em que pese a previsao de colaboracdo entre a
Unido, Estados e Municipios, esse mecanismo colaborativo necessita de aperfeicoamento para
que ndo ocorra concorréncia e falta de coordenacéo entre 0s varios sistemas de ensino, criados
desde 1988 até os dias atuais. A propdsito, o CME local tem a legitimidade para viabilizar a
colaboracdo entre os Conselhos correlatos nas esferas estadual e federal, porém essa
colaboragdo com o CEE e o CNE néo foi destacada por nenhum dos conselheiros entrevistados
no Municipio de Imperatriz-MA, podendo indicar que a colaboracdo técnica entre os Conselhos
ndo € um dos temas mais recorrentes na agenda de debates do Colegiado.

Em consonéncia com diretrizes da LDBEN, a Lei Municipal n® 901/1999 néo se ocupou
apenas das instituices e orgaos de composicdo do SME local (art. 7°). A referida lei também
tratou de outros temas interesse da educacdo municipal com o intento de caracterizar o SME:
dos principios e fins da educacéo (arts. 2° e 3°); do direito a educacéo e do dever de educar (arts.
4° a 69); da educacdo infantil (arts. 13 a 15); do ensino fundamental (art. 16); da educacédo de
Jovens e adultos (art. 17); da educacdo especial (art. 18); dos estabelecimentos de ensino (arts.
19 a 24); dos profissionais da educacdo (arts. 25 a 27); dentre outras tematicas ja debatidas
anteriormente. Logo, é notdrio a amplitude de assuntos que exigem a participacao cidada para
controlar as acGes do governo municipal com o objetivo de que seja alcancada a almejada
educacdo de qualidade socialmente referenciada. Embora, o que se observa nos dias de hoje é
o controle do capital sobre o corpo social, eis que ha uma incompatibilidade radical entre
capitalismo e racionalidade do planejamento social abrangente (Mészaros, 1987).

Ademais, na arena da educacdo, os sistemas de ensino podem ser entendidos como uma
organizacdo legal dos elementos que se articulam para a efetiva concretizacdo da autonomia
municipal. Dai, a descentralizacdo politica figurar como um principio fundamental de todo esse
processo de responsabilizacdo da esfera municipal. No entanto, a busca incessante pela
descentralizacdo e pela autonomia na perspectiva de ampliar os espacos democréaticos pode
camuflar os interesses neoliberais de transferir as responsabilidades as autoridades locais em
parceria com a sociedade civil e descompromissar o Estado das suas obrigacfes sociais. Isto
posto, os principios da autonomia e da descentralizacdo S0 possuem sustentacdo se

fundamentados em valores e condigdes objetivas, a exemplo de um arcabouco juridico capaz
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de garantir o pleno exercicio das atividades dos conselheiros na municipalidade. Nesse prisma,
torna-se fundamental entender os mecanismos de participacdo e controle social da atualidade,
como é o caso do CME de Imperatriz-MA.

4.3 Constituicdo e estruturacdo do CME de Imperatriz-MA

O CME de Imperatriz-MA foi criado pela Lei n® 757, de 31 de mar¢o de 1995, na gestao
do Interventor Estadual lldon Marques de Souza. No paragrafo Gnico do art. 31 da referida lei,
estava previsto que os Conselhos ali criados seriam regidos por legislacéo especifica e teriam
regulamento préprio, sendo esse o0 caso do CME local. A regulamentacdo do CME foi feita por
meio da aprovagédo da Lei Municipal n® 926/2000, cuja alteracdo ocorreu com a entrada em
vigor da Lei Ordinaria n° 1.268/2008. E notdrio que o CME de Imperatriz-MA foi criado antes
da vigéncia da atual LDBEN, isto &, o Colegiado teve a sua criacdo realizada sob a égide da Lei
n° 5.692/1971, que fixava as Diretrizes e Bases para 0 ensino de 1° e 2° graus. O Regimento
Interno do Conselho, obtido no site da Prefeitura Municipal de Imperatriz-MAZ?2, possui data
de 13 de julho de 2010, sem qualquer mencéo a alteracdes ou a um documento anterior ao atual.

Nesta situacéo, ha que se levar em conta o que estabelecia as disposic¢des transitorias da
Lei n® 5.692/1971: “Art. 71. Os Conselhos Estaduais de Educacdo poderdo delegar parte de
suas atribuicdes a Conselhos de Educacdo que se organizem nos Municipios onde haja
condigdes para tanto” (Brasil, 1971). Assim, ressalta-se que ndo havia uma determinacéo da lei
em tela para a criacdo dos CMEs, o que ficava a critério dos Conselhos Estaduais. Isto posto,
fica evidente a incipiéncia da referida lei ao ndo apontar quais seriam as condi¢des especificas
para 0s Municipios organizarem os seus Conselhos, limitando a criagdo dos CMEs a vontade
dos respectivos Conselhos Estaduais. Em Imperatriz-MA, a criacdo do CME local nédo foi muito
diferente e exigiu uma negociacdo da gestdo da municipal da época e o Conselho Estadual de
Educacdo do Maranhdo, conforme o relato de uma das conselheiras entrevistadas na pesquisa
de campo. Cabe mencionar que o texto constitucional de 1988 no seu art. 206, inciso VI, ja
previa a gestdo democratica do ensino publico como principio capaz de fundamentar

juridicamente a cria¢do dos Conselhos em ambito municipal.

22 Disponivel em: < https://imperatriz.ma.gov.br/pmi/cme/>. Acesso em: 28 jul. 2023.
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legais de criacdo e regulamentacdo do CME de

Lei de criacdo

Leis de regulamentacéo

- Lei n®757/1995

Art. 31 - O Poder Executivo regulamentara, por
Decreto, o funcionamento dos Conselhos Municipais
e dos Orgdos atipicos sem personalidade juridica
prépria, diretamente subordinados ao Prefeito ou a
Secretarios Municipais, suas finalidades,
competéncias e atribui¢fes, composi¢éo, organizacéo,

- Lei Municipal n® 926/2000 (alterada pela Lei
Ordinéria n° 1.268/2008)

Art. 1° - O Conselho Municipal de Educagéo - CME,
criado pelo artigo n® 31, da Lei n°® 757/95, drgdo
atipico, sem personalidade juridica propria, da
administracdo direta, vinculado administrativamente a
Secretaria Municipal de Educacéo, Esporte e Lazer, é

funcionamento e formas de atuacao.

Paragrafo Unico - Os Conselhos sio regidos por
legislacédo especifica e possuem regulamento préprio.
Art. 32 - Sdo 6rgdos Colegiados:

I — Conselho Municipal de Saude;

I1 — Conselho Municipal da Crianga e do Adolescente;
111 — Conselho Municipal de Entorpecentes;

IV — Conselho Municipal de Educacéo.

Fonte: Elaboracéo propria com dados da pesquisa documental (2023).

orgdo de natureza  consultiva, normativa,
fiscalizadora, deliberativa e mobilizadora, co-
responsavel pela orientacdo das politicas superiores de
educacdo do municipio.

Como pode ser observado no quadro 3, a Lei n°® 757/1995, que dispds sobre a
Reorganizacdo Administrativa Municipal de Imperatriz-MA (sancionada apés intervencéo
estadual decretada pela Governadora Roseana Sarney Murad), instituiu 0 CME e mais trés
orgdos colegiados na estrutura administrativa municipal. Nessa direcdo, o CME local foi criado
como um 6rgéo atipico, sem personalidade juridica e diretamente subordinado ao Prefeito ou
ao Secretario Municipal de Educacédo. A Lei n® 757/1995 ainda previu que a regulamentacéo de
funcionamento do CME deveria ser feita por meio de Decreto do Executivo Municipal. No
entanto, a regulamentacéo do Colegiado da educacéo foi realizada por meio de lei municipal de
iniciativa do Poder Executivo.

Por seu turno, a Lei Municipal n® 926/2000 regulamentou 0 CME de Imperatriz-MA e
foi alterada pela Lei Ordinaria n°® 1.268/2008. A partir da sua regulamentacdo, o CME local
passou a ter a atribuicdo compartilhada com a Secretaria Municipal de Educacéo pela orientagédo
das politicas superiores de educacdo do municipio; bem como passou a possuir as funcbes
consultiva, normativa, fiscalizadora, deliberativa e mobilizadora. Além das funcbes e
atribuicoes, a referida lei regulamentadora disciplinou os seguintes assuntos: composicao,
qualificacdo dos membros, duracdo dos mandatos e remuneracao dos integrantes do Colegiado.

De acordo com a Lei Municipal n® 926/2000 e o seu Regimento Interno, o0 CME de
Imperatriz-MA possui uma estrutura organizativa dividida em trés cadmaras técnicas para
realizar as suas atribuices regimentais: a) Camara de Educacdo Infantil; b) Camara de Ensino

Fundamental; e ¢) Camara de Educacdo de Jovens e Adultos. H&A também o Plenério, a
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Secretaria Executiva e a Assessoria Técnica, todos com competéncias regimentais delineadas.
Ainda, o CME local podera ter comissdes dos seguintes tipos: a) Inquérito ou sindicancia; e b)
Especiais.

Conforme o Regimento Interno, em seu art. 7°, o Plenario é o Orgdo maximo de
deliberacdo do Conselho, o qual devera obedecer as legislaces federal, estadual e municipal e
as suas atribuicbes regimentais. Os arts. 52 e 53, respectivamente, tratam da Secretaria
Executiva do Conselho e da Assessoria Técnica, as quais competem assistir diretamente ao
Presidente e aos outros 6rgdos do Conselho. Vale destacar que o art. 32 do documento em
discussao determina que os membros do CME local devem ser distribuidos entre as trés cdmaras
que o integram, cada uma composta por 3 (trés) membros.

Vale salientar que antes da analise mais aprofundada do CME de Imperatriz-MA, torna-
se necessario um debate sobre o perfil dos conselheiros entrevistados na pesquisa de campo da

presente tese.

4.3.1 Perfil dos conselheiros entrevistados

O perfil dos conselheiros entrevistados compreende um conjunto de informacGes
fundamentais para a analise da participacao da sociedade civil no CME de Imperatriz-MA, bem
como pode auxiliar no entendimento da atuacdo do Colegiado e sua relacdo com o poder
politico local. Dessa forma, consideram-se aqui algumas caracteristicas de natureza pessoal e
profissional dos sujeitos participantes, que podem indicar ou ndo a presenca do efetivo exercicio
do controle social sobre as acdes estatais. De outro prisma, 0s entrevistados ocupam um espaco
que deveria ser central na democratizacdo do poder de decisdo na educa¢do municipal, uma vez
que esse € um principio essencial para a participacdo da sociedade civil nos assuntos de
interesse publico.

A partir dos objetivos desta pesquisa, e ressaltando a relacdo entre participacdo e
controle social no CME de Imperatriz-MA, foram entrevistados 8 (oito) conselheiros do aludido
Colegiado, sendo 6 (seis) conselheiros em exercicio e 2 (dois) ex-conselheiros, porém todos
eles exerceram a funcdo de conselheiro no CME local no periodo aqui investigado, que
compreende 0s anos de 2017 a 2023. O critério para a participacdo na entrevista foi o da livre
disponibilidade, ou seja, o conselheiro decidia se queria ou ndo contribuir com o trabalho do
pesquisador. Portanto, todos os representantes de segmentos da sociedade civil organizada e do
poder publico com assento no CME de Imperatriz-MA poderiam participar das entrevistas.

Por sua vez, 2 (dois) integrantes da composi¢cdo do CME em 2023 alegaram que estavam
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no Conselho ha pouco tempo e que ndo tinham muito a contribuir com o debate e indicaram
para a entrevista 0S seus antecessores nos respectivos segmentos representativos. Logo, de
posse dos dados dos indicados, o pesquisador entrou em contato com os ex-membros e realizou
a entrevista proposta. Considerando que o CME local possui 11 (onze) membros na sua
composicao em 2023, eis 0 panorama final de participagé@o nas entrevistas: 6 (seis) responderam
a entrevista; 2 (dois) indicaram os seus antecessores no segmento representado; 2 (dois) néo
responderam ao pedido de participacdo feito pelo pesquisador; e 1 (um) respondeu que néao
queria contribuir com a pesquisa.

Inicialmente, este trabalho pretendia realizar uma entrevista com o Secretario Municipal
de Educacédo de Imperatriz-MA, o qual esteve em exercicio no cargo durante a maior parte do
periodo aqui pesquisado. Nessa direcdo, o pesquisador entrou em contato com a assessoria
institucional do Secretario e solicitou a realizacao de entrevista. No entanto, apds trés tentativas,
nédo foram atendidos os pedidos de entrevista com o titular da Secretaria Municipal de Educacao
(SEMED). Cabe destacar que a entrevista com o Secretério tinha a finalidade de estabelecer o
contraponto entre as falas referido gestor publico e os discursos dos conselheiros entrevistados.
Além disso, 0 Regimento Interno do CME em tela prevé em seu art. 9°, § 2°, que o Secretario

Municipal de Educacéo sera o Presidente honorario do Conselho, sempre que estiver presente.

Quadro 4 — Dados gerais dos Conselheiros Municipais de Educacdo entrevistados (1)

Entrevistados Idade Sexo N |veI_ ot
escolaridade
CEl 40 anos Masculino Graduacdo
CE2 56 anos Feminino Doutorado
CE3 70 anos Feminino Especializacdo
CE4 66 anos Feminino Especializacdo
CEb5 59 anos Masculino Mestrado
CE6 61 anos Feminino Graduacéo
CE7 67 anos Feminino Especializacdo
CES8 48 anos Feminino Graduacéo

Fonte: Elaboragdo propria com dados da pesquisa de campo (2023).

Conforme pode ser observado na quadro 4, dos 8 (oito) conselheiros entrevistados, 6
(seis) sdo mulheres e 2 (dois) sdo homens. Nessa situacdo, é perceptivel a preponderancia
feminina na participacdo desta pesquisa de campo. As faixas etarias dos entrevistados variaram
de 40 (quarenta) a 70 (setenta) anos, cuja média de idade equivale a aproximadamente 58
(cinquenta e oito) anos. Observa-se, ainda, que 3 (trés) entrevistados possuem somente curso
de graduacdo completo, outros 3 (trés) entrevistados tém curso de Especializa¢do, 1 (um)

participante possui curso de Mestrado e apenas 1 (uma) participante possui titulacdo de
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Doutorado.

Considera-se que a proporcao de género observada neste estudo estd em consonancia
com a populacdo brasileira e imperatrizense. Como ja fora mencionado anteriormente, no Censo
Demografico 2022, as mulheres representavam 51,87% da populacdo de Imperatriz-MA e
51,5% da populacdo do Brasil (IBGE, 2023). Dessa maneira, ressalta-se a relevancia das
mulheres tomarem a frente nos espagos que deveriam ser de decisdo e debate de politicas
publicas garantidoras dos direitos da sociedade em geral, como forma legitima do exercicio da
participacdo politica emancipatdria (Grossi; Miguel, 2001).

Outro ponto importante a ser destacado é a auséncia de adultos jovens no CME
investigado. Entretanto, esse era um fato esperado pelo pesquisador ja que a auséncia de
politicas publicas municipais voltadas exclusivamente para o publico jovem acaba se refletindo
em “[...] isolamento e fragmentagdo social, apatia e desencantamento com a politica como
espaco de representacdo coletiva, caracteristica da sociedade atual, onde 0s jovens estdo
inseridos” (Pinto, 2010, p. 14). Ademais, a maioria dos segmentos sociais representados no
CME local exige certo saber da experiéncia para o debate na arena das politicas publicas
educacionais que, via de regra, as pessoas com idades mais altas ja possuem em suas trajetorias.

A questdo da ampla escolaridade declarada pelos entrevistados pode demonstrar uma
maior possibilidade de efetivacdo da participacdo social qualificada no Conselho, eis que todos
0s entrevistados responderam que possuem formacgdo em nivel superior. Torna-se necessario
que os conselheiros tenham uma formacao académica e técnica, mas sobretudo politica, para
que as suas acdes se desenvolvam em prol da garantia dos direitos inerentes a cidadania,
especialmente para romper o perverso nexo de dependéncia e atrelamento frente ao poder
politico (Souza; Barros; Oliveira, 2007). Dai a importancia da escolarizagdo em nivel superior
para a plena atuacdo democratica dos conselheiros nas politicas publicas municipais de
educacdo, mesmo com a ressalva feita pela maioria dos entrevistados quanto a necessidade de

qualificacdo especifica para o exercicio da funcdo de conselheiro de educacéo.

Quadro 5 — Dados gerais dos Conselheiros Municipais de Educacdo entrevistados (11)

. Atividade Temp(_) 2 Servidor publico Filiagdo
Entrevistados . exercicio no L N
profissional CME municipal partidaria
CE1l Professor 7 anos Sim [Nao respondeu]
CE2 Professora 3 anos Nao Nao
CE3 Professora 2 anos Sim Nao
CE4 Professora 3 anos Néo Sim
CE5 Professor 4 anos Sim Sim
CE®6 Professora 3 anos Nao Nao
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CE7

Professora

10 anos

Sim

N&o

CE8 Servidora publica 2 anos
Fonte: Elaboracdo propria com dados da pesquisa de campo (2023).

De acordo com o quadro 5, apenas um dos entrevistados na pesquisa de campo néao
exerce a atividade docente, sendo que uma das participantes afirmou que além de professora
também era diretora de escola da rede privada de ensino de Imperatriz-MA. Percebe-se ai um
Conselho formado por professores, 0s quais marcam presenga nas mais variadas formas. No
CME de Imperatriz-MA, os docentes entrevistados se identificaram como: sindicalistas,
proprietarios de escolas privadas (classe patronal), docentes da educagdo superior publica,
professores da rede publica estadual e professores da rede publica municipal. Em que pese a
maioria de profissionais do ensino no CME local possa indicar o envolvimento da categoria do
magistério com a gestdo participativa dos trabalhos do Conselho, em contrapartida, pode
assumir os moldes de representacdo corporativa da classe dos docentes “[...] em detrimento dos
interesses mais gerais da populagdo em matéria de ensino” (Teixeira, 2004, p. 705).

O tempo de exercicio dos entrevistados como conselheiro de educagdo do CME de
Imperatriz-MA variou de 2 (dois) a 10 (dez) anos de atividade. Segundo o Regimento Interno
do CME local, em seu art. 4°, os conselheiros serdo nomeados para um mandato de 2 (dois)
anos e € permitida a reconducdo. No entanto, o0 documento oficial em discussédo ndo define
guantos mandatos seguidos ou ndo cada conselheiro pode acumular no Colegiado de educacéo.
Tal fato pode ter como consequéncia a permanéncia indefinida das mesmas pessoas fisicas na
representacdo dos segmentos sociais. Nesse sentido, torna-se necessaria a alternancia na
representacdo do membro indicado ja que o mandato pertence a organizacdo social ou ao poder
publico e ndo ao conselheiro em si (pessoa fisica). E no caso do CME pesquisado, a
representacdo da Secretaria Municipal de Educacdo (Coordenacdo da Inspecdo Escolar
Municipal) parece seguir a logica aqui descrita, pois a sua representante possui em torno de 10
anos de mandato (ou cinco mandatos consecutivos).

No quadro 5, nota-se que 4 (quatro) dos 8 (oito) entrevistados possuem vinculo de
servidor publico efetivo com o Municipio de Imperatriz-MA, sobretudo na carreira do
magistério da rede publica municipal. Acrescenta-se que dos 4 (quatro) que ndo sdo servidores
publicos municipais, 3 (trés) deles responderam que ja estiveram nessa condi¢do anteriormente.
Logo, os participantes da pesquisa sdo professores e ttm em comum o fato de terem trabalhado,
no presente ou em anos anteriores, na educacao publica municipal de Imperatriz-MA. Sendo
assim, trata-se de um Colegiado formado por servidores publicos ligados ao Executivo

Municipal o que, por outro lado, pode acarretar atrelamento e dependéncia em relacdo ao poder



137

politico local, prejudicando a participacéo social e controle social incumbidos aos integrantes
do Conselho.

Com relacdo a questdo da filiacdo partidaria, 5 (cinco) dos entrevistados responderam
que ndo possuem filiacdo partidaria, 2 (dois) responderam que possuem filiacdo a partido
politico e apenas 1 (um) deles ndo quis responder a indagacao sobre filiagdo partidaria. Nesse
quesito, chama a atencdo o fato de um dos conselheiros ndo revelar se é ou ndo filiado a uma
agremiacdo partidaria, visto que a filiacdo partidaria € uma prerrogativa que qualquer eleitor
possui de se ligar a um partido politico de sua preferéncia ideolégica (ou mesmo programatica).

Em tese, o exercicio do direito a filiacdo partidaria ndo deveria ser obstaculo a
participacdo de nenhum cidaddo nos mecanismos de controle social, a exemplo do CME ora
em discussdo. Ademais, a questdo da filiacdo partidaria ndo ocupa lugar central no debate
politico de Imperatriz-MA e do Brasil atual, eis que na escolha dos seus candidatos o eleitorado
“[...] ndo acompanha a declaracdo de preferéncia partidaria. Os partidos brasileiros nédo
estruturam o voto” (Paiva; Tarouco, 2011, p. 446). Por sua vez, os 2 (dois) conselheiros que
possuem filiagdo a partidos politicos sdo integrantes das seguintes siglas partidarias: Partido
dos Trabalhadores (PT) e Partido da Social-Democracia Brasileira (PSDB).

Quadro 6 — Conselheiros Municipais de Educacdo entrevistados segundo a funcdo e o segmento
representado no CME de Imperatriz-MA

Entrevistados Funcdo no CME Segmento de representacdo no CME
. Sindicato dos Trabalhadores em Estabelecimentos
CEl Presidente . L
de Ensino do Municipio
CE2 Conselheira Instituicdo Publica de Ensmp Superior oficial em
Imperatriz
CE3 Conselheira Secretaria Municipal de Educacdo
CE4 Conselheira Sindicato das Escolas Particulares de Imperatriz
CE5 Conselheiro Poder Executivo Municipal
CE6 Conselheira Orgéo Estadual da Educagfo na Regido
CE7 Conselheira Secretaria Munlcuzal de Educagao_ (_Coordenac;ao
da Inspec¢do Escolar Municipal)
CES8 Conselheira Entidades que representam os pais de alunos

Fonte: Elaboragdo propria com dados da pesquisa de campo (2023).

Observa-se no quadro 6, que dentre os 8 (0ito) conselheiros entrevistados, 3 (trés) ndo
sdo oriundos de segmentos sociais diretamente ligados ao poder publico seja municipal ou
estadual. Desse modo, ficou evidenciado que os entrevistados sdo representantes de trés
categorias: Poder Executivo Municipal, profissionais da educacao e sociedade civil organizada.
Tendo em vista uma representacdo democratica e popular nesses espacos de tomada de decisao

sobre as politicas publicas municipais de educacéo, faz-se necessario destacar que quanto maior
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a representatividade dos diferentes segmentos sociais, maior serd a possibilidade de
democratizacdo das a¢des do Colegiado. Porém, dos 8 (oito) entrevistados no CME local, 3
(trés) deles representam diretamente o Poder Executivo Municipal, o que pode indicar um
comprometimento na gestdo participativa dos trabalhos do Conselho e desacreditar ou afastar
politicamente outras categorias interessadas no controle social sobre as a¢Ges da educacéo

municipal (Teixeira, 2004).

4.3.2 Composicao sociopolitica do CME de Imperatriz-MA

Com fundamento na importancia da composic¢do sociopolitica do CME de Imperatriz-
MA para a efetividade de participacdo e do controle social, neste topico é realizado uma analise
para compreender os sentidos das especificidades apresentadas no Colegiado da Educacao, as
quais foram constatadas nas entrevistas e em documentos institucionais. Sendo assim, aspectos
como a paridade, a preponderancia na representacédo, a existéncia de Presidente honorario e o
modo de escolha dos membros foram contemplados no debate. Ainda, foi realizado uma anélise
do conjunto de especificidades dos segmentos representados no CME investigado.

O estudo da composicdo sociopolitica do CME pesquisado possibilitou uma
compreensdo sobre questdes como a sua natureza e autonomia em relacdo ao poder politico
local. Nesse contexto, a Constituicdo Federal de 1988 foi 0 grande marco na superagdo do
paradigma da existéncia de conselhos de educacdo meramente criados como Orgdo de
assessoramento dos governos. Logo, tal concepcao juridica foi suplantada pelo entendimento
de que os conselhos gestores de politicas publicas deveriam se ocupar da mediacédo entre as
acOes estatais e a sociedade civil, como € o caso dos CMEs.

Todas as transformacdes juridicas mencionadas impoem aos CMEs muitos desafios a
serem enfrentados e, talvez, o maior de todos seja a questao de constituir-se como um érgéo de
Estado que representa a sociedade no sentido de reivindicar e exigir o cumprimento das politicas
publicas garantidoras do direito social a educacdo; ao lado disso, hd o problema da
responsabilidade do Conselho pela gestdo do SME (ndo ficando a cargo exclusivo das
Secretarias Municipais de Educacdo). Com base nessa problematizacdo, fica evidente que a
representacdo dos segmentos sociais no Conselho torna-se essencial para a realizacdo de todos
0s objetivos previstos na legislacdo e regulamentos internos desses 6rgdos. Nesse sentido, a
representatividade dos conselheiros assume um carater amplo perante a sociedade, ndo se
restringindo apenas aos segmentos ali representados no Conselho.

Conforme ja foi enfatizado, o CME pesquisado é composto de 11 (onze) membros
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titulares. Nota-se que a Lei Municipal n°® 926/2000 ndo mencionou a existéncia de membros
suplentes, apenas integrantes titulares na composi¢do do CME de Imperatriz-MA. Como forma
de ampliar a representatividade dos segmentos sociais e ndo prejudicar a continuidade dos
trabalhos desenvolvidos, torna-se importante que para cada um dos conselheiros de educacao
titulares também existam conselheiros suplementes (correspondentes a cada segmento), 0s
quais estariam aptos a assumir a vaga de conselheiro nos impedimentos legais e regimentais

dos respectivos titulares.

Quadro 7 — Composicéo social do CME de Imperatriz-MA
Lei Municipal n° 926/2000
Art. 3° - O Conselho Municipal de Educacao serd composto por 11 (onze) membros titulares, de reconhecida
conduta moral e que tenha, conhecimento técnico sobre educacéo, indicados pelas entidades representantes e
nomeadas pelo Prefeito Municipal da seguinte forma:
I - Um representante do Poder Executivo Municipal;
Il - Um representante do Poder Legislativo, exceto Vereador;
111 - Um representante da Secretaria Municipal de Educacédo, Esporte e Lazer;
IV - Um representante da Coordenacédo Pedagégica da Secretaria Municipal de Educacéo, Esporte e Lazer, com
prioridade para membro da Coordenacéo da Inspecdo Escolar Municipal,
V - Um representante dos Gestores de estabelecimentos municipais de ensino;
VI - Um representante do Orgéo Sindical dos Trabalhadores em Estabelecimentos de Ensino do Municipio;
VII - Um representante do Sindicato das Escolas Particulares de Imperatriz;
VIII - Um representante das entidades que representam os pais de alunos;
IX - Um representante da entidade que representa os alunos;
X - Um representante do Orgao Estadual da Educacio na Regio;
X1 - Um representante da Instituicdo Publica de Ensino Superior oficial em Imperatriz.
Fonte: Elaboracéo propria com dados da pesquisa documental (2023).

De acordo com o quadro 7, o CME de Imperatriz-MA é formado em sua maioria por
entidades representativas vinculadas a instituicdes governamentais, compreendidas da seguinte
forma: Poder Executivo Municipal, Poder Legislativo Municipal, Orgéo Estadual da Educacéo
na Regido e Instituicdo Publica de Ensino Superior oficial. Na atualidade, destaca-se que a
Camara Municipal de vereadores, a Unidade Regional de Educacdo de Imperatriz
(URE/SEDUC) e a Universidade Estadual da Regido Tocantina do Maranhdo (UEMASUL)
possuem 01 (um) representante para cada uma delas no Conselho. A grande diferenca na
quantidade de representantes fica por conta do proprio Poder Executivo Municipal, que conta
com 3 (trés) assentos no Colegiado: 01 (um) representante indicado diretamente pelo chefe do
Poder Executivo Municipal, 01 (um) representante da Secretaria Municipal de Educacédo e 01
(um) representante da Coordenacao Pedagdgica da Secretaria Municipal de Educacéo (Inspecao
Escolar Municipal).

E notério que o CME de Imperatriz-MA foi instituido com uma deliberada

preponderéncia na representacdo do poder publico (seis cadeiras contra cinco da sociedade
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civil), como pode ser verificado no quadro 7. Dessa forma, a hegemonia representativa (ou
maioria dos votos dos conselheiros) € atingida com os 3 (trés) representantes do Executivo
Municipal somados aos 3 (trés) representantes de instituicbes governamentais. Nessa situacéo
especifica, evidencia-se um consistente protagonismo do dirigente politico local, pois ha o
predominio do segmento governamental em detrimento dos demais setores sociais com assento
no Colegiado. Logo, a atividade dos conselheiros de controle social das politicas voltadas para
a educacdo resta prejudicada, eis que ndao ha observancia a necessaria paridade entre 0s
representantes do poder publico e da sociedade civil na composicdo do CME (Souza;
Vasconcelos, 2007). Cabe esclarecer que o principio da paridade assegura que para cada
representante do poder publico havera um representante correspondente da sociedade civil.

Embora o CME local ndo obedeca ao principio da paridade entre a representatividade
do Estado e da sociedade civil, ha, no referido Colegiado representantes de institui¢fes sindicais
(sindicatos e associacdes profissionais), instituicdes patronais (entidades de classe) e
instituicOes da sociedade civil organizada (usuarios dos servigos). Isto é, existe no Conselho
pesquisado: 01 (um) representante do Orgdo Sindical dos Trabalhadores em Estabelecimentos
de Ensino do Municipio; 01 (um) representante dos Gestores de estabelecimentos municipais
de ensino; 01 (um) representante do Sindicato das Escolas Particulares de Imperatriz; 01 (um)
representante das entidades que representam os pais de alunos; e 01 (um) representante da
entidade que representa os alunos.

No ano de 2023, os representantes da sociedade civil eram oriundos das seguintes
entidades: Sindicato dos Trabalhadores em Estabelecimentos de Ensino de Imperatriz (STEEI),
Associacdo de Gestores das Escolas Municipais de Imperatriz (AGESMI) e Sindicato
das Escolas Privadas de Imperatriz. Vale ressaltar que ndo foram especificadas nas Portarias de
nomeacao as entidades de origem do representante de alunos e do representante de pais de
alunos no Conselho em tela.

Ainda, com relacdo a indicacdo dos seus respectivos representantes, reza o art. 5° do
Regimento Interno do CME local que as entidades terdo o prazo de 10 (dez) dias da data da
publicacdo de Edital para indicar o seu representante e, caso nao o facam, ao final deste periodo
o chefe do Executivo Municipal preenchera a vaga com um representante indicado por ele. Tal
expediente regimental reforca o carater personalistico de nomeacdo de representantes no
Conselho com base na livre escolha do governante. Esse pareceu ser o critério utilizado para
nomear 0s representantes dos segmentos de alunos e de pais de alunos no CME pesquisado, ja
que ndo ha nas Portarias e demais documentos oficiais a mengdo aos nomes das entidades de

origem deles. Além disso, no Municipio de Imperatriz-MA, os alunos e o0s pais de alunos das
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redes publica e privada de ensino ndo possuem uma base social suficientemente organizada
para legitimar a escolha dos seus representantes no CME local.

Observa-se no quadro 7 que o CME de Imperatriz-MA possui 1 (um) representante da
Cémara Municipal de vereadores. Com base na Constituicdo Federal de 1988, no art. 2°: “Sao
Poderes da Unido, independentes e harmonicos entre si, o Legislativo, o Executivo e 0
Judiciario”. Em conformidade com a harmonia emanada do ordenamento constitucional, o
poder Legislativo ndo poderia ser titular em conselhos gestores de politicas publicas, uma vez
que esse poder j& possui a garantia constitucional fundamentada no principio da democracia
representativa. Ademais, ao Poder Legislativo compete a funcdo tipica de fiscalizagdo e
controle do Poder Executivo, juntamente com a funcéo legislativa.

Portanto, os Colegiados de educacéo, e os demais conselhos, sdo as arenas sociopoliticas
mais destinadas ao exercicio da denominada democracia participativa. De outra maneira, a
representacdo do Legislativo no CME local pode desencadear um aumento significativo da
interferéncia do Executivo nesse coletivo, pois as indicagcdes para essa instancia sdo, via de
regra, da iniciativa de parlamentares da base de apoio do governo municipal. Dai que as
presencas de representantes de outros poderes podem até ser contempladas “[...] desde que
sirvam para a expressao do olhar sobre as questdes juridicas e legais, ndo para o exercicio da
influéncia de um poder sobre o outro” (Bordignon, 2009, p. 70).

Além de contar com 3 (trés) representantes no CME local, o Executivo, por meio do
Secretario Municipal de Educacédo, pode aumentar ainda mais o seu poder de influéncia sobre
o0 Colegiado. Trata-se da prerrogativa de concedida ao Secretario da pasta da educacao de ser o
Presidente honorario do CME local, quando estiver presente, conforme reza o Regimento
Interno do Conselho (situacdo sui generis com a presenca de dois presidentes para 0 mesmo
Orgao). Ou seja, 0 Executivo se faz presente seja pela existéncia de um ou mais funcionarios
designados por ele “[...] seja mediante o dirigente do 6rgdo municipal encarregado das questdes
do ensino, que em alguns casos assume a presidéncia do conselho” (Teixeira, 2004, p. 704).

No que diz respeito ao modo de escolha dos seus membros, um conselho gestor de
politicas publicas pode ser constituido pelas formas de indicacdo e/ou elei¢cdo (Gohn, 2011).
Em conformidade com o art. 3° da Lei Municipal n® 926/2000, o CME de Imperatriz-MA sera
composto por 11 (onze) integrantes titulares, todos indicados pelas entidades representativas e
nomeados pelo Prefeito Municipal. Ou seja, o aludido diploma legal ndo coloca a
obrigatoriedade de processo eleitoral para a escolha interna dos representantes das diversas
entidades, antes do envio dos nomes e qualificagdes para o Executivo proceder as nomeacdes

dos conselheiros.
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Quando questionados sobre como ocorreram as suas indicacdes para o0 CME local, 0s

conselheiros entrevistados assim se manifestaram:

[...] E ai nessa, nessa descoberta de leitura de pesquisa dentro de sindicato, nos
descobrimos que o sindicato teria uma vaga para ser indicado aqui no Conselho
Municipal de Educagéo. E eu me dispus, j& tinha um breve conhecimento de conselho
e eu tinha muita vontade de trabalhar em Conselho de Educagdo. E ai eu vim para c4,
indicado pelo sindicato e disputei a eleicdo [para Presidente do CME] e ja fui eleito
no mesmo ano. E de 14 para c4, ja fui reeleito trés vezes (CE1, 2023).

Primeiramente, o presidente do Conselho me falou do edital que seria aberto, né?
Perguntou se eu ndo queria me candidatar e depois o proprio coordenador do nosso
Centro foi avisado que precisaria ter alguém representando a universidade no
conselho. E eu fui indicada pelo proprio Centro, o Centro de Ciéncias Humanas,
Sociais e Letras, do qual o meu curso esté ligado (CE2, 2023).

Eu sempre gostei de participar, porque eu acho que participando vocé pode contribuir
para melhorar [...]. Mas gosto de participar. E como lhe disse, desde o primeiro
conselho eu participo. E essa indicagdo, como eu participo do Sindicato das Escolas
Particulares, entdo eles pedem uma representacdo do sindicato. E ai, num primeiro
momento foi uma outra pessoa que foi indicada e depois foi perguntado se eu queria.
Eu quero participar. Ai continuei, estou no segundo mandato, passa e depois renova,
ndo é? Eu estou no segundo mandato ja nessa gestdo (CE4, 2023).

Olha, eu fui pela Unidade Regional de Educacao, a gestora regional que me convidou,
né? E ai eu aceitei, logo eu aceitei. Ela disse: Olha, vocé vai la pra estar representando
a Unidade Regional, né? O Estado, participar das reunides, la o Presidente vai dizer
os dias das reunides e vocé vai participar de tudo o que for acontecendo I4 e eu logo
aceitei (CE6, 2023).

A indicacdo é assim, eles pegam um membro da escola, de qualquer escola do
Municipio. Na verdade, é escolhido diretamente pela Secretaria [Municipal de
Educacéo], ndo é? Eles pedem que indiquem as pessoas que fazem parte da escola e
0 pessoal da direcdo ja conhece, como eu tenho filhos na escola, ndo é? Ai, eu fui
indicada e foi sem nenhuma elei¢éo (CES8, 2023).

Dada a importancia dos CMEs como mecanismo de participacao social potencialmente
capaz de contribuir com a melhoria da educacdo municipal e a gestdo democréatica dos espacos
publicos, torna-se fundamental a forma como esses espacos sdo apropriados pela da sociedade
civil. Nesse contexto, as acdes desses Colegiados devem ser alicercadas nos principios da
cidadania, descentralizacdo do poder e, especialmente, na autonomia das suas decisdes. Logo,
o modo de escolha dos conselheiros reflete a concepcdo e a natureza do Colegiado, visto que a
representacdo se legitima quando € proveniente da vontade direta dos representados, o que pode
ser alcangado pelo processo de eleicdo direta dos seus membros pelas respectivas bases sociais.
Assim sendo, pelo que constam nos depoimentos dos entrevistados e nos documentos oficiais,
esse procedimento ndo é o observado no CME de Imperatriz-MA, no qual todos os seus
membros sdo indicados tanto pelo poder publico quanto por dirigentes de entidades da

sociedade civil e sem realizacdo de prévio processo eleitoral (foruns especificos) dentre os seus
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pares.

Para além da mera vontade de trabalhar com o Conselho, gostar de participar com
contribuicbes para melhoria ou mesmo ser indicado por gestor publico ou chefe de reparticéo
publica, como foi aqui afirmado pelos entrevistados, a participacdo social no CME implica a
proposicao de politicas publicas e no compulsoério controle social sobre as a¢des estatais. Todas
as falas anteriormente citadas sdo de conselheiros representantes da sociedade civil no CME de
Imperatriz-MA e nenhuma delas colocou a necessidade de processo eletivo ou assembleias das
entidades de base para que seja evitado o atrelamento e subordinacdo em relagdo ao poder
publico, ja que a mera indicacdo pode conduzir ao afastamento entre 0s representantes e 0s seus
representados e isso contribuira para que as decisdes coletivas sejam monopolizadas pelo Poder
Executivo, afastando o Colegiado da proposicao de politicas educacionais para coloca-lo na
condicdo de instancia homologatoria das decisdes da SEMED. Ou seja, a dependéncia politica
do indicado fica evidente “[...] até porque assim se a Secretaria [Municipal de Educacéo]
indicou alguém pro Conselho, essa pessoa vai ficar na mao deles. E desse jeito ai, vai acabar

vencendo a opinido dos gestores” (CES, 2023).

4.4 A organizacdo e a dinamica de funcionamento do CME de Imperatriz-MA

Em se tratando da organizacao e dindmica de funcionamento do CME pesquisado, o art.
1° da Lei Municipal n® 926/2000 determina que o Colegiado de educacgédo deve se configurar
como 6rgdo atipico, sem personalidade juridica propria, vinculado administrativamente a
Secretaria Municipal de Educacao (administracdo direta) e co-responsavel pela orientacdo das
politicas superiores de educacdo do municipio. Ademais, 0 mesmo artigo da lei em discusséo
afirma que o Conselho possui as func¢@es: consultiva, normativa, fiscalizadora, deliberativa e
mobilizadora.

Por seu turno, o art. 8° traz as competéncias da Presidéncia do CME local, como orientar,
coordenar, supervisionar e controlar todas as atividades do Conselho; além de destacar a
existéncia da Vice-Presidéncia. Com relacdo as sessbes, 0 CME de Imperatriz-MA se reunira
em sessdo plenéria, de forma ordinaria, 4 (quatro) vezes por més e, extraordinariamente, quando
for convocado pelo Presidente ou por 2/3 dos conselheiros.

As camaras devem se reunir uma vez a cada quinzena, por convocacao dos respectivos
presidentes, pelo Presidente do Conselho ou pela maioria de seus membros. Quanto as reunides
das Comissdes e 0s Grupos de Trabalho, elas ocorrem em conformidade com as necessidades

e sao restritas a quatro sessdes por més (Imperatriz, 2010). Apesar da previsdo regimental de 4
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(quatro) sessdes por més, o Presidente do Colegiado afirmou que “[...] N6s temos trés sessoes
mensais, todas as quintas-feiras, aqui no Conselho Municipal de Educagao” (CE1, 2023).

O Regimento Interno do CME em discusséo ainda prevé o pagamento de gratificacéo
aos membros do Conselho. Destarte, os 8§88 4° e 5° estabelecem que a gratificacdo de cada
membro do Conselho seré correspondente a 15% do salario minimo por sessao e que 0 membro
ndo podera receber mais de 8 (oito) gratificacdo mensais. Em seu § 6°, foi determinado que as
despesas com viagens de conselheiros e técnicos para participacdo em seminarios, foruns e
treinamentos, serdo custeadas pelo Municipio de Imperatriz-MA, segundo a tabela municipal
de diérias vigente para os servigos publicos. Ndo obstante, uma conselheira entrevistada relatou:
“Este ano ndo recebemos nada, deveria ser da Prefeitura, repassado ao Conselho, aos
conselheiros, ndo foi passado nada disso. E um valor minimo mesmo, mas nem isso esta sendo
repassado” (CE2, 2023).

Em se tratando de tomada de decisdo, ha a previsao regimental, em seu art. 6°, de que a
deliberacdo e a decisdo do Conselho serdo tomadas pela maioria de votos dos membros
presentes as sessdes. Contudo, as atas analisadas, em geral, apresentavam breve mencao aos
conselheiros presentes e também citam a pauta do dia a ser apreciada na sessao sem descrever
se houve durante as discussdes alguma contestagdo, contraproposta ou qualquer outro pedido
sobre as demandas examinadas nas reunides. Isto é, ndo ficou evidenciado pelo estudo das atas
que o CME local seja um espaco no qual haja prevaléncia de discussdes que conduzam a uma
tomada de decisdo com o objetivo de efetivar o controle social das politicas educacionais no
Municipio de Imperatriz-MA. Em contrapartida, o art. 16 do Regimento Interno reza que 0s
conselheiros poderao, antes do término da votagéo ou discusséo, solicitar a vistoria do processo
por um determinado tempo e solicitar adiamento da votacédo para estudo de matéria, na hipotese

de assunto de alta relevancia.

4.4.1 Infraestrutura de funcionamento do CME

No que concerne a questdo dos recursos necessarios ao funcionamento do CME de
Imperatriz-MA, o art. 7° da Lei Municipal n® 926/2000 estabeleceu que a manutencao geral do
Colegiado € responsabilidade do Poder Executivo Municipal, seja diretamente ou por meio da
Secretaria Municipal de Educacdo. De outra forma, o CME em tela ndo possui dotacéo
orcamentaria prépria e a manutencao geral dos seus gastos e despesas devem ficar por conta da
SEMED. Sendo assim, constata-se a centralizagdo da gestdo de recursos financeiros e a

subordinacdo do Colegiado quanto ao recebimento de recursos financeiros repassados pela
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Secretaria de Educacdo. O quadro 8 resume o panorama do CME investigado no quesito

infraestrutura minima disponivel:

Quadro 8 — Infraestrutura minima do CME de Imperatriz-MA

Proposta orcamentéria Poder Executivo
Dotacdo orcamentaria propria NAO
Recursos materiais SIM
Recursos humanos SIM
Sede propria SIM

Fonte: Elaboracdo propria com dados da pesquisa de campo (2023).

Desta forma, os recursos financeiros seriam aqueles necessarios a plena manutencgéo do
CME, isto é, para fazer face a sua manutencdo e preservar a sua autonomia de decisdes, 0
Conselho deverad ter dotacdo orcamentaria especifica (rubrica prépria), mesmo que seja
vinculada a conta da Secretaria Municipal de Educacdo. Por seu turno, 0s recursos materiais
abarcariam toda a estrutura fisica propria necessaria ao trabalho dos conselheiros (mobiliario,
computador, acesso a internet, pagina de internet exclusiva, veiculo, telefone, dentre outros
equipamentos). Nessa perspectiva, 0s recursos humanos compreenderiam o quadro de pessoal
especifico colocado a disposicdo pelo Poder Executivo Municipal para o servigo técnico do
Conselho, como é o caso da assessoria educacional especializada e/ou apoio administrativo
(Brasil, 2004b). Cabe esclarecer que os recursos gastos com o funcionamento do CME podem
ser contabilizados como despesas para manutencéo e desenvolvimento do ensino, incluidas nos
25% minimos vinculados pela Constituicdo Federal de 1988, em seu art. 212.

Quando questionados sobre a infraestrutura minima do CME de Imperatriz-MA, 0s

conselheiros responderam o seguinte:

Olha, cem por cento a gente ndo consegue assim € um pouco inviavel. [...] E assim a
gente ouviu muitos depoimentos assim dos conselhos que ndo tem sequer muitas
vezes um local préprio para fazer o seu trabalho, as suas atividades, suas sessdes. Mas
0 Conselho de Imperatriz, ele serve como espelho para os demais conselhos da nossa
regional. Por qué? Nos temos uma estrutura, nés temos prédio préprio, nds temos
funcionarios (CE1, 2023).

Eu s6 posso falar pelo que eu vejo, mas assim, ndo ha uma prestacéo de contas, mas
h& informacdes, o Presidente ndo deixa a gente sem saber [...]. Entdo, assim, na
medida do possivel, porque internet, por exemplo, eu vejo com frequéncia ele
reclamando. A gente precisaria ter uma internet de qualidade e isso ndo acontece.
Também j& vi reclamando, o banheiro ja estd com néo sei quanto tempo que ndo esta
funcionando. Entdo, de certa forma, ele é ativo, ele vai atras, ele cobra, mas nem
sempre tem um retorno pelo que eu percebo, t&? (CE2, 2023).

Que eu saiba, ele [o Conselho] ndo tem recursos. Ndo tem recursos e os funcionarios
que nos temos la que ddo suporte, sdo funcionarios da Prefeitura. E entdo, ndo sei se
esta errado, estd? [E um espaco préprio?] E da Prefeitura também (CE4, 2023).
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Entdo, a gente tinha o transporte para a gente fazer a visitagdo. E ai, o material que a
gente usava era SO mesmo 0 nosso, o caderno, a folha de papel e 0 nosso registro que
a gente ia fazendo, se tivesse alguma coisa. Assessoria pedagdgica? Nao. O que ele
[0 Conselho] tinha? Tinha a secretaria s para fazer o registro da ata (CE4, 2023).

O Conselho até possui uma certa estrutura pra funcionar, mas falta muita coisa para
funcionar da forma como deveria ser mesmo. Por exemplo, essa questao de recursos
financeiros eu ndo lembro de nenhum debate a respeito disso. E tinha uma funcionaria
da Prefeitura que fazia servico interno e a ata das reunides (CES8, 2023).

No que diz respeito ao local de funcionamento, 0 CME de Imperatriz-MA estava
instalado em um prédio de propriedade do Municipio, junto com outro 6rgdo da Administracdo
Publica Municipal, quando das visitas deste pesquisador para a realizacdo de pesquisa empirica
no Colegiado (ano de 2023). Em que pese o Conselho funcionar em espaco separado da
Secretaria Municipal de Educacdo, o que poderia contribuir para um certo grau de
independéncia, essa situacdo ndo foi observada nas falas de alguns dos conselheiros
entrevistados que relataram a presenca constante da pasta da educagdo no Colegiado. Ou seja,
“[...] volta e meia, ou a Secretaria Municipal de Educagdo esta aqui no Conselho, solicitando
alguma documentacéo, solicitando parecer, solicitando a deliberacdo e o Conselho sempre
atende” (CE1, 2023). Entretanto, o principio da autonomia garante a interdependéncia das a¢oes
e veda qualquer tipo de tutela ou atrelamento as Secretarias de Educacdo. Em Imperatriz-MA,
a autonomia do CME pareceu mitigada pela dependéncia administrativa e financeira em relagédo
Poder Executivo (auséncia de dotacdo de recursos especificos no orcamento da educacédo
municipal, os quais seriam administrados diretamente pelo Colegiado, com a devida
observancia as normas de Direito Publico).

Embora o Conselho em tela apresente alguma infraestrutura para o seu funcionamento,
foram apontadas pelos conselheiros situacdes pontuais que refletem uma estrutura que nédo
condiz com as funcbes e atribui¢bes determinadas na legislacdo municipal. Assim sendo, o
proprio Presidente (CE1) do CME local ponderou que € invidvel uma estrutura que contemple
cem por cento das necessidades do Orgéo, o que se coaduna com alegagdo costumeira de alguns
gestores publicos de inexisténcia de recursos financeiros suficientes para manter os inUmeros
conselhos de controle das a¢des do Executivo Municipal (Brasil, 2004b).

Outros depoimentos deixaram claro que ndo ha recursos financeiros proprios € nem
prestacdo de contas daqueles destinados pela municipalidade ao funcionamento do Colegiado,
cuja discussao ficava adstrita as informacdes repassadas pelo Presidente aos demais integrantes.
E ainda houve entrevistado relatando que os recursos materiais disponiveis sdo insuficientes e
que ndo havia assessoria pedagdgica prépria do Conselho pesquisado e sim uma servidora

administrativa do Municipio que se ocupava em redigir as atas das reunides.
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A pesquisa intitulada Perfil dos Conselhos Municipais de Educacao 2007, do Ministério
da Educagao, explicita que “[...] ficar dependendo da secretaria em questfes de pessoal, de
despesas, de uso de equipamentos e outros, implica em subordinagdo que, inevitavelmente,
afeta o grau de autonomia de funcionamento do conselho” (Brasil, 2008, p. 90). Portanto,
mesmo que esta ndo seja total e direta, a dependéncia conduz a precariedade nas condicdes de
funcionamento dos conselhos de educacdo afeta a qualidade do exercicio das funcdes de
interesse publico geral de responsabilidade dos CMEs (Brasil, 2008). De outra maneira, essa
situacdo parece fazer parte da maioria dos conselhos que ainda estédo pouco aparelhados para o
monitoramento das politicas publicas (Santos Junior, Azevedo e Ribeiro, 2004), cuja realidade
ndo € muito distante do CME de Imperatriz-MA.

Segundo as entrevistas concedidas, o CME local ainda n&o possui condicdes plenas para
0 desempenho das suas funcdes e atribui¢des regimentais. Levando-se em conta a complexidade
das atribuicfes da funcdo de conselheiro, o CME pode ficar na dependéncia das orientacdes
oriundas da Secretaria Municipal de Educagdo. Tal fato tem como consequéncia a
preponderancia dos interesses emanados do governo municipal, ja que o Colegiado assume um
papel meramente cartorial das acdes tomadas pela pasta da educacéo, afastando-o cada vez mais
do exercicio do controle social sobre as a¢des praticadas pelo poder publico. O que reafirma as
indagaces sobre o controle social no Estado capitalista: “E possivel numa formagdo social

capitalista, a sociedade civil controlar as agdes publicas ou do proprio capital?” (Santos, 2018a,

p. 1).
4.4.2 Temas centrais discutidos no CME

A discussdo em torno dos temas centrais das reunides pode revelar como se processa a
participacao dos sujeitos e se o controle social ocupa lugar de destaque nos debates do Conselho
investigado. Com fundamento nas entrevistas concedidas pelos conselheiros e nas 82 (oitenta e
duas) atas das reunides plenarias do CME de Imperatriz-MA, no periodo de 2017 a 2021, foi
possivel a elaboracdo de um quadro que evidencia os principais assuntos discutidos pelo

Colegiado de Educacdo em suas reunides.

Quadro 9 — Temas centrais discutidos no CME de Imperatriz-MA

ANOS TEMAS CENTRAIS
1. Calendario de sessdes do CME;
2017 2. Regimento interno de escolas da rede municipal de ensino;
(21 ATAS) 3. Regularizagéo da vida escolar de estudantes;
4. Apresentacdo do Plano Municipal de Educagdo (PME);
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5. Denlncias contra direcéo de escolas da rede municipal de ensino;

6. Distribuicdo de conselheiros nas cdmaras de educacao infantil, ensino fundamental

e educacdo de jovens e adultos;

7. Definicdo dos cargos de presidente, vice e secretario das camaras;
8. Apresentacdo do Secretario de Educacdo e Secretaria Adjunta;

9. Visitas a escolas;

10. Horério de inicio das aulas;

11. EleigBes para gestores de escolas municipalizadas;

12. Regularizag&o de escolas da rede municipal de ensino;

13. Recredenciamento de escolas;

14. Mudancas no desfile de 7 de setembro.

2018
(19 ATAS)

. Calendario de sessdes do CME;

. Fiscalizacdo de creches privadas;

. Escolas fechadas pela SEMED;

. Atualizacéo de documentacdo de escolas da rede municipal e da rede privada;
. Elei¢des para gestores de escolas municipalizadas;

. Visitas a escolas;

. Denlincias sobre o funcionamento de escolas da rede municipal de ensino;
. Pedidos de alunos para realizacdo de proficiéncia;

. Realizacéo de Encontro Regional de CMEs;

10. Devolugéo de prédios escolares pelo governo estadual;

11. Analise de documentacdo de escolas comunitarias;

12. Edital para novos conselheiros;

13. Regularizagdo da vida escolar de estudantes;

14. Apresentacdo de atividades realizadas pelo CME (2017 - 2018);

15. Eleicdo para 0s cargos de presidente e vice do CME.

O©CoOoO~NOoO O, WNPE

2019
(26 ATAS)

1. Eleicdo para os cargos de presidente e vice do CME;
2. Situacdo de escolas conveniadas com o Municipio;
3. Posse de conselheiros (entrega de Portarias);

4. Divisoes das cAmaras do CME;

5. Reunido com o Secretario de Educacédo para resolver pendéncias de documentacéo

de escola visitada;

6. Visitas a escolas;

7. Solicitacdo de orientacBes sobre alunos hospitalizados no setor de oncologia;
8. Anélise de documentacéo de escolas da rede municipal de ensino;

9. Requisicdo do Ministerio Publico sobre escolas em situagdo irregular;

10. Regularizagdo da vida escolar de estudantes oriundos do exterior;

11. Anélise de Resolugdes que tratam da vida de estudantes estrangeiros;

12. Andlise de documentacdo de escolas da rede privada.

2020
(9 ATAS)

. Autorizago de escolas das redes publica e privada;

. Regularizacdo da vida escolar de estudantes;

. Visitas a escolas;

. Censo escolar;

. Calendario de aulas ndo presenciais da rede publica municipal de ensino;

. Anélise de documentacdo de creche e escolas da rede municipal de ensino;

. Eleicdes para gestores de escolas municipais.

. Requisi¢do do Ministério Publico sobre dados de proprietérios de escolas privadas;

2021
(7 ATAS)

. Elei¢cdes para gestores de escolas municipais;
. Dendncias sobre a eleicdo de gestores;
. Projeto de EJA profissionalizante enviado pela SEMED.

WN RO NO O WN -

2022

[Atas ndo disponiveis no site da Prefeitura de Imperatriz-MA]

2023

[Atas ndo disponiveis no site da Prefeitura de Imperatriz-MA]

TOTAL DE ATAS ANALISADAS (2017 — 2021): 82 (oitenta e duas)

Fonte: Elaboragdo propria com dados da pesquisa de campo (2023).

Conforme pode ser observado no quadro 9, a maioria dos temas que nortearam 0s

trabalhos do CME de Imperatriz-MA sdo de natureza técnico-pedagdgica, no periodo
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compreendido entre os anos de 2017 a 2021. Logo, os assuntos a seguir dominaram a pauta de
reunides do CME em tela e aparecem na maioria das atas dos anos estudados: a) regularizacéo
da vida escolar de estudantes; b) autorizacdo e regularizacdo de escolas publicas e privadas; c)
eleigcBes para gestores escolares (tema de natureza politica, voltado para a participacédo social);
d) visitas a escolas publicas e privadas para orientacdo e fiscalizacdo; e) analise da
documentacdo de escolas (emissdo de pareceres e/ou resolucbes); e f) Denuncias sobre o
funcionamento irregular de escolas. Além disso, ha os assuntos de natureza interna do
Conselho: calendéario de sessdes; eleicdo de presidente e vice; distribuicdo dos conselheiros
entre as suas camaras; e posse de conselheiros.

Quando questionados sobre os principais temas tratados no Colegiado e as suas
deliberagdes, os entrevistados responderam:

Projetos da Prefeitura de autorizagdo, funcionamento de escolas, elaboragdo de
resolugdes para autorizagdo de funcionamento. E mais voltado para o &mbito escolar
mesmo (CE2, 2023).

Eu acho até que poderia ter mais [assuntos de interesse] da propria SEMED. [...] E
normativa, exatamente o que faz o Conselho Municipal de Educacdo, né? (CE3,
2023).

Geralmente ndo ha muita discussdo. Como a pauta é uma pauta, digamos assim, € para
autorizar uma escola, geralmente todo mundo concorda que vai ser autorizado. O que
é que a gente faz ali? Analisar se 0 documento é aquilo que é exigido, se esta dentro
da proposta, ndo é? (CE4, 2023).

O Conselho ele autoriza ou reconhece educagéo infantil, ensino fundamental anos
iniciais, anos finais e educacdo de jovens e adultos. Entéo, a mesma unidade ou outra
pode requerer até quatro resolugdes (CE5, 2023).

N&o tinha outra coisa, era so deliberacdo sobre anélise de documentagdo e renovagéao
de credenciamento de escolas (CE6, 2023).

Por exemplo, a questdo da fiscalizagdo. Quando nds visitamos uma escola, né? [...]
Quando a gente faz isso, a gente ndo vai s6 olhar a escola. A gente quer saber da
questdo do pedagogico, quer ver a questdo da merenda, a questdo da formacdo dos
professores, a gente sempre esta atento para todas as questdes (CE7, 2023).

A gente passava quase todo o tempo ocupado com as demandas de autorizacdo ou
reconhecimento de escolas publicas e particulares (CES8, 2023).

Todas as falas dos conselheiros entrevistados asseguram que o CME local se ocupava
mais intensamente das questbes de autorizacdo e reconhecimento de escolas publicas e
privadas, no periodo de 2017 a 2021. A fiscalizacdo de escolas também foi citada por trés
conselheiras e dois conselheiros entrevistados, porém é uma atividade de natureza técnico-
pedagdgica mais diretamente ligada ao controle sobre atividades da sociedade civil. Apesar de

7 (sete) dos 8 (oito) entrevistados em campo serem professores de carreira com conhecimentos
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e experiéncias na area educacional, este fato ndo pode restringir a atividade dos conselheiros a
meros executores de demandas burocraticas e administrativas oriundas da Secretaria Municipal
de Educacdo, pois a responsabilidade dos membros do Colegiado é com toda a sociedade e ndo
somente com a pasta da educacao.

Em que pese a importancia social dos atos de autorizagdo e reconhecimento de
estabelecimentos de ensino, os conselheiros devem desempenhar as suas fungdes de forma
independente e ndo submetidos a uma agenda protagonizada pelo governo municipal. Segundo
os depoimentos dos participantes da pesquisa, a maioria das deliberacfes para os temas centrais
discutidos se resumiu ao encaminhamento de solicitacdes a SEMED e demais sujeitos externos,
numa espécie fraca de deliberacdo que pouco reflete na melhoria da gestdo das politicas
publicas educacionais e, muito menos, no controle social sobre a atividade publica.

Constata-se que a participacdo dos conselheiros ndo estad contemplando o controle de
recursos destinados a educacdo municipal e nem a avaliacdo da politica educacional
implementada pela Secretaria de Educacdo. Ou seja, percebe-se no quadro 9 a auséncia de temas
mais diretamente vinculados ao controle social do Estado pela sociedade civil, como o
acompanhamento da transferéncia e controle da aplicacdo de recursos para a educagdo no
Municipio e o desempenho do Sistema Municipal de Ensino nas avaliagcdes internas e externas.
Um exemplo importante sobre o controle na aplicacdo do fundo publico que néo foi debatido
pelo Conselho investigado diz respeito a liberacéo e posterior rateio dos precatorios do antigo
FUNDEF, entre os professores da rede municipal de ensino de Imperatriz-MA.

Ademais, ha a questao da aplicacédo dos recursos do FUNDEB e da alimentacao escolar,
0s quais ndo foram mencionados nas entrevistas dos conselheiros nem nas atas do CME
pesquisado. Logo, cabe ressaltar que a prerrogativa de fiscalizacdo da aplicacdo dos recursos
do FUNDEB e da alimentacdo escolar ndo é exclusiva dos respectivos Conselho do FUNDEB
e Conselho Municipal de Alimentacdo Escolar, como foi mencionado nas entrevistas por trés

conselheiros.

Tem também a necessidade de haver representantes do Conselho dentro do FUNDEB.
Fui indicada para fazer essa representacdo, mas participei de uma reunido apenas e
me desliguei, porque na reunido que eu participei, justamente a ideia é que como
membro do Conselho eu posso ver o que est4 acontecendo com o FUNDEB. Era essa
a minha visdo. [...] Mas, se for do modelo que eu vi ndo tem nem como, porque no
FUNDEB a pessoa s6 leva o relatério j& pronto para vocé assinar (CE2, 2023).

O CME local possui um representante no Conselho do FUNDEB, conforme os relatos

dos entrevistados. O objetivo da participa¢do do conselheiro do CME no Conselho do FUNDEB
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seria justamente conjugar esforgos para que os dois conselhos da arena educacional fizessem o
acompanhamento e controle da reparticdo, transferéncia e aplicagéo dos recursos desse fundo
publico. No entanto, a conselheira CE2 relatou que foi indicada para a referida missao e que
desistiu ap6s a primeira reunido, pois ela ndo concordou com a assinatura de relatorios técnicos
previamente elaborados e entregues aos membros do Colegiado encarregado pelo
acompanhamento e controle social do FUNDEB.

Dessa maneira, a situagdo narrada pela entrevistada CE2 ilustra um contexto social no
qual ha concentracdo de poder nas maos do chefe politico e dos seus representantes, eis que a
efetividade da participacdo social pressupde o devido compartilhamento do poder de decisdo
entre governantes e governados. A referida situacdo corrobora a ideia de que os dois Colegiados
citados anteriormente ndo exercem o controle social das a¢des estatais na questdo do fundo
publico e atuam como o6rgaos burocraticos de ordem homologatoria (natureza cartorial) das
politicas publicas municipais. Pelo exposto, foi possivel perceber que ha limitacdo na

participacdo e o controle social ndo ocupa lugar central nos debates do Conselho pesquisado.

4.4.3 Transparéncia das a¢Ges do CME

A transparéncia das acOes executadas é um dos indicadores da denominada gestdo
democratica. Nesse sentido, os CMEs assumem um papel primordial na garantia da
transparéncia e do controle social das politicas educacionais pela sociedade civil. Com foco no
monitoramento e na fiscalizacdo da aplicacdo do fundo publico reservado a educacéo, buscando
a garantia de que as decisdes tomadas no ambito administrativo atendam ao interesse publico.
De outro prisma, a publicizacdo das acdes e a divulgacdo eficiente e efetiva em que todos
possam compreender o seu significado real sdo consideradas como variaveis de transparéncia.

Por sua vez, a Lei n°® 12.527/2011, Lei de Acesso a Informacdo (LAI) regulamenta o
direito constitucional de acesso as informacGes publicas em todo o Pais. A referida Lei entrou
em vigor em 16 de maio de 2012 e determinou a ado¢do de mecanismos que permitam a
qualquer pessoa solicitar e obter informag6es dos 6rgaos e entidades publicas sem necessidade
de apresentar uma motivacao para tanto, o que inclui a temética do controle social da atividade
governamental.

Desta forma, quando indagados sobre o meio de comunicacdo que o CME local utilizava

para dar publicidade aos atos praticados, 0s entrevistados afirmaram:

Nos temos o e-mail do Conselho Municipal de Educacdo. Nés temos o contato do
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presidente e do vice-presidente. [...] NOs temos a nossa pagina dentro da Prefeitura
Municipal de Imperatriz, que consta l& que as secretarias e ai tém conselhos. Ai, dentre
os conselhos, tem o conselho municipal 1& que nds postamos as nossas demandas,
deliberacdes (CE1, 2023).

Canal ndo, porque ha uma cobranga do Presidente. E justamente pra isso, pra questao
da pagina, que se eu ndo me engano foi um dos assuntos que a gente conversou ha
quase um ano atras, que estava desatualizada. Informagdes desatualizadas (CE2,
2023).

Que eu me lembro, sim, de uma audiéncia publica. N&o sei nem se foi solicitado, nao
me lembro também se foi solicitada por 6rgao superior (CE3, 2023).

Pouco, eu as vezes até incentivada assim ele [0 Presidente do Conselho]: Olha, vamos
nos comunicar com a sociedade, vamos divulgar o que a gente esta fazendo. [...] Mas
eu acho assim ainda pouco. Acho que o Conselho até faz um trabalho, mas divulga
pouco isso (CE4, 2023).

Ah, entdo como te falei, tem publicacdo no Diario Oficial das resolugdes, editais.
Também tem no portal da Prefeitura um espaco so para o Conselho (CES5, 2023).

N&o, que eu saiba ndo. Assim, a ndo ser que era s6 mesmo [...]. Mas pra divulgar para
a sociedade civil? [O CME tinha um site proprio?] Acho que ndo tem ndo. Se tem, eu
ndo conhego (CES6, 2023).

Tem a pagina do Conselho, né? Que estéa 14, que o Presidente sempre tem a pessoa que
divulga, né? Tudo direitinho, inclusive todas as atas das sess6es, né? (CE7, 2023).

Pelo menos no tempo que eu estava 14 no Conselho, eu ndo via essa publicizagdo do
que estava sendo feito. Mas algumas coisas eram colocadas na pagina da prépria
Prefeitura Municipal (CE8, 2023).

Nas falas dos entrevistados foi possivel constatar que o CME de Imperatriz-MA
realizava a divulgacdo dos seus atos em uma péagina de internet. Quando do acesso deste
pesquisador a aludida pagina, em 2023, foi verificado que tratava-se da prépria pagina de
internet da Prefeitura Municipal de Imperatriz-MA, na qual existe uma aba com algumas
informacdes relativas ao CME local. Os dados disponibilizados ali estdo limitados a poucos
documentos: a) Portarias de nomeacdo de alguns conselheiros; b) Legislacdo pertinente ao
Conselho; ¢) Calendario de reunifes (2018, 2019 e 2020); d) Resolucdo n° 27/2018 (Eleicédo de
gestores); e) Arquivos (dois Editais relativos a elei¢des de gestores e interna do CME); f) Link
de pagina de rede social (ndo disponivel); e g) Atas das reunides plenérias, de 2017 a 2021.

Entretanto, para evitar dependéncia e atrelamento, o CME poderia ter sua pagina propria
de internet sem vinculacdo direta a pagina institucional da Prefeitura Municipal de Imperatriz-
MA, mesmo sendo um Org&o componente do Poder Executivo. Ainda, as informacdes contidas
na pagina de internet deveriam ser atualizadas continuamente e colocadas de forma completa,
com todos os documentos necessarios ao pleno acompanhamento das acdes do Conselho pela

sociedade civil. Além disso, o proprio CME local deveria proceder a ampla divulgacéo de suas
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acOes nos meios digitais e fora dele, ja que na entrevista houve conselheiro que respondeu
desconhecer qualquer pagina de internet do Colegiado da Educacao.

Outros entrevistados responderam que o CME local coloca a disposi¢ao os e-mails do
seu Presidente e vice para comunicagdo com a sociedade. N&o obstante, para evitar confuséo e
personalismo entre a pessoa fisica dos seus dirigentes e as fungdes que ocupam no CME, seria
mais apropriado o Colegiado possuir um e-mail institucional exclusivo para o seu
relacionamento com o poder publico e os sujeitos da sociedade civil.

Quando convocadas pelo CME, as audiéncias publicas podem caracterizar iniciativas
de transparéncia das acdes desenvolvidas e o controle social sobre as politicas publicas da area
da educacdo. Para uma das entrevistadas, no periodo em que esteve como conselheira, 0 CME
de Imperatriz-MA participou de uma audiéncia publica na Camara Municipal, mas na condic¢ao
de convocado e ndo como mobilizador das instituicbes responsaveis pelo monitoramento e
fiscalizacdo da atividade governamental; a exemplo do Ministério Publico do Estado do
Maranhéo.

Um dos representantes do Executivo Municipal no Conselho, colocou que os atos
praticados pelos conselheiros estdo disponiveis no Diario Oficial do Municipio de Imperatriz-
MA. Cabe ressaltar que a divulgacdo dos atos praticados no exercicio de funcdo publica
somente por Diario Oficial do Municipio restringe, excessivamente, o alcance popular as a¢oes
desenvolvidas nesses espacos publicos de discusséo, pois aquela publicacdo oficial fica mais
comumente limitada a servidores pablicos e dirigentes municipais.

Infere-se que a publicizacdo das acOes e a divulgacao eficiente e efetiva para que todos
possam compreender o seu significado real sdo variaveis de transparéncia ainda incipientes no
Colegiado investigado. Ou seja, a publicizacdo dos atos do CME local ndo deve ficar restrita
somente a comunidade escolar (dirigentes da pasta da educacéo, gestores escolares, professores,
servidores administrativos, pais e alunos), sendo imprescindivel a necessidade de plena

divulgacéo das acOes desse coletivo a todos os setores da sociedade civil local.

4.5 A atuacdo do CME de Imperatriz-MA

Inicialmente, para uma analise da atuacdo do CME de Imperatriz-MA, deve-se examinar
as atribuicdes e funcdes que Ihe compete, de acordo com as defini¢bes legais. Assim sendo,
cabe uma discussao a respeito das funcdes elencadas na Lei Municipal n® 926/2000 e as suas
atribuicBes constantes no Regimento Interno deste Orgdo. Convém observar que o pleno

exercicio das funcbes atribuidas aos CMEs, pelos documentos oficiais, estd diretamente
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vinculado ao tipo de relacionamento desenhado institucionalmente entre o poder pablico e a

sociedade civil local.

Quadro 10 — Funcbes e atribuicdes do CME de Imperatriz-MA
REGIMENTO INTERNO

Art. 2° - O Conselho Municipal de Educacéo tera as seguintes funcdes e atribuicoes:

I. Elaborar, alterar e aprovar o seu préprio Regimento Interno;

I. Coordenacdo do processo de defini¢do de politicas e diretrizes municipais de educacdo, promovendo a
colaboracéo entre o sistema municipal de ensino e os sistemas estadual e federal de ensino;

I11. Participacéo na discusséo dos planos anual e plurianual de educacéo no ambito do municipio;

IV. Acompanhamento, controle e avaliacdo de planos, programas e projetos em nivel municipal;

V. Elabora¢do de normas complementares para o sistema municipal de ensino,

V1. Participagdo na elaboracdo do orgamento municipal relativo a educacéo;

VII. Acompanhamento do controle da aplicacdo dos recursos publicos destinados a educagéo;

VI1II. Deliberacédo sobre a criacdo, autorizacéo e credenciamento de escolas, séries e cursos a serem mantidos
pelo municipio;

IX. Autorizacdo, credenciamento e inspecdo de instituicfes de educacdo infantil criadas e mantidas pela
iniciativa privada;

X. Pronunciamento quanto a criacdo e funcionamento de estabelecimentos de ensino publico de qualquer nivel
a serem instalados no municipio;

XI. Manifestagdo prévia sobre acordos, convénios e similares a serem celebrados pelo Poder Publico Municipal
com as demais instancias governamentais ou do setor privado;

XII. Avaliacdo da realidade educacional do municipio e proposicdo de medidas aos poderes publicos para a
melhoria do fluxo e do rendimento escolar;

XII1. Proposicdo de medidas e programas para titular, capacitar, atualizar e aperfeicoar o pessoal docente;
XIV. Fiscalizacdo do desempenho do sistema municipal de ensino ou do conjunto de escolas municipais;

XV. Aprovacdo de relatério anual da Secretaria Municipal de Educacéo, Esporte e Lazer, que incluira os dados
sobre a execucdo financeira;

XVI. Emissdo de pareceres sobre assuntos educacionais e questdes de natureza pedagdgica que lhe forem
submetidas pelo Executivo ou Legislativo municipal e por entidades de &mbito municipal;

XVII. Zelo pelo cumprimento das disposi¢des constitucionais, legais e normativas em matéria de educagédo,
representando junto a autoridades competentes, quando for o caso;

XVIII. Aprovacdo dos planos anual e plurianual de educacdo do municipio.

Fonte: Elaboragdo propria com dados da pesquisa documental (2023).

Como ja mencionado, o art. 1° da Lei Municipal n® 926/2000 que regulamentou 0 CME
de Imperatriz-MA, estabeleceu as seguintes funcdes para o Colegiado: consultiva, normativa,
fiscalizadora, deliberativa e mobilizadora. Destarte, as competéncias e as responsabilidades do
CME e da Secretaria de Educagédo “[...] permitem identificar como se da a divisdo do poder de
decisdo entre ambos nas diferentes areas de atuacdo em relacdo as fungbes que desempenham
de acordo com a Lei” (Brasil, 2009, p. 50).

No documento denominado de Concepcdo, Estrutura e Funcionamento, de iniciativa do
Ministério da Educacdo, as funcdes de controle social e fiscalizadora referem-se ao
acompanhamento da execucdo das politicas publicas e a verificagdo do cumprimento da
Legislacdo. Dessa maneira, as atividades principais relacionadas a essas duas func¢des incluem:
a) acompanhamento da transferéncia e controle da aplicagdo de recursos para a educagdo no

Municipio; b) cumprimento do Plano Municipal de Educacdo; c) experiéncia pedagogica
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inovadora; e d) desempenho do Sistema Municipal de Ensino, entre outras correlatas (Brasil,
2009). Com base nas diretrizes apontadas nesse documento do Ministério da Educagdo e no
quadro 10, as atribui¢des regimentais do CME de Imperatriz-MA gue mais estdo vinculadas ao
controle social das politicas publicas educacionais podem ser resumidas da seguinte maneira:

I11) Participagéo na discusséo dos planos anual e plurianual de educagdo no &mbito do
municipio;

IVV) Acompanhamento, controle e avaliagdo de planos, programas e projetos em nivel
municipal;

V1) Participacdo na elaboragdo do orcamento municipal relativo a educacao;

VII) Acompanhamento do controle da aplicagdo dos recursos publicos destinados a
educacao;

XII) Avaliacdo da realidade educacional do municipio e proposicdo de medidas aos
poderes publicos para a melhoria do fluxo e do rendimento escolar;

XII1) Proposicdo de medidas e programas para titular, capacitar, atualizar e
aperfeicoar o pessoal docente;

XI1V) Fiscaliza¢do do desempenho do sistema municipal de ensino ou do conjunto de
escolas municipais (Imperatriz, 2010).

Nesta direcdo, quando inquiridos sobre as principais atividades desempenhadas no CME

de Imperatriz-MA, os entrevistados falaram o seguinte:

O Conselho ele tem que conhecer a rede publica toda e a rede privada. O Conselho
ele atua fiscalizando a rede publica diante das suas 129 escolas e na rede privada, que
sdo 70, o Conselho atua em 65 delas, somente com a educacdo infantil que esta dentro
da nossa competéncia (CE1, 2023).

Os assuntos relacionados mesmo a documentacéo de aluno, a propostas, a resolucdes,
projetos que a gente as vezes esta cobrando e visitando as escolas. As escolas que
estdo registradas ou ndo, o funcionamento das escolas, tanto as privadas quanto
municipais. E dentro desse nosso calendério de visitas, é feita essa relagéo das escolas
que sdo visitadas e estamos sempre visitando, vendo se estdo de acordo com a
legislacéo (CE2, 2023).

No6s fazemos também o controle das escolas. O controle institucional de
funcionamento das escolas, ndo s6 municipais, mas também as particulares que estdo
dentro do nosso ambito do Municipio, para saber da legalidade, da funcionalidade
dessas escolas (CE3, 2023).

O Conselho, na minha visdo, assim, do que eu participo hoje, ele visita as escolas, né?
Verifica se a escola esta regularizada do ponto de vista da lei, se ela ndo estiver ele
orienta, né? [...] E o nosso Conselho aqui ele tem autonomia sé com o ensino
fundamental do Municipio e a educacdo infantil das escolas particulares (CE4, 2023).

E o reconhecimento de credenciamento de escolas, tanto da rede municipal, ou
renovagao de portarias de autorizagdo, quanto da rede particular. Visitas técnicas de
acompanhamento, vistorias nas escolas. A gente faz uma sesséo diaria por més (CES5,
2023).

A gente fazia visita nas escolas e olhava toda a documentago, tanto da propria escola,
quando é pra regulamentacéo, né? E também dos alunos pra ver se estava tudo em dia.
A documentacéo de professores, coordenadores, de todos os alunos, a gente olhava
para saber se estava tudo certo (CE6, 2023).
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Eu tenho atuado nas cdmaras, na camara de educacao infantil e de ensino fundamental.
E a gente estd trabalhando no todo, na questdo de andlise de documentagdo, de
elaboracéo de resolucbes (CE7, 2023).

A principal atividade que o Conselho fazia era visitar e fiscalizar escolas, por causa
da documentagdo e funcionamento delas, e analisar documentagéo para regularizar a
situacdo de escolas publicas e privadas (CE8, 2023).

Nota-se, nos depoimentos de todos os entrevistados, que o0 CME de Imperatriz-MA
concentrava seus esforgos na fiscalizagdo da documentacdo e funcionamento de escolas e na
questdo do credenciamento de estabelecimentos de ensino das redes publica e privada. O
referido Conselho desempenha atribuicGes de natureza técnico-pedagdgica, isto €, atua com
maior énfase nas suas fungdes normativas e fiscalizadora (limitada ao cumprimento da
legislacdo e das normas do sistema pelas escolas publicas e privadas). Logo, ndo ficou
evidenciada a atuacdo efetiva do CME local nas seguintes situacdes que poderiam caracterizar
0 controle social sobre o Estado: a) fiscalizacdo da aplicacdo de recursos oriundos do fundo
publico; b) fiscalizagdo do desempenho do sistema municipal de ensino; c) discussao,
acompanhamento, controle e avaliagcdo de planos relativos a educacdo; e d) proposi¢cdo de
programas e medidas para qualificacdo docente.

Ressalta-se que as funcbes de ordem propositiva, mobilizadora e fiscalizadora estéo
diretamente vinculadas ao controle social da atividade puablica pela sociedade civil. No
exercicio do controle social, o0 CME possui a prerrogativa de solicitar esclarecimentos as
instancias fiscalizatorias - Camara Municipal, Tribunal de Contas ou Ministério Publico - no
caso de irregularidades detectadas ou descumprimento da legislacdo pelo poder puablico
municipal (Brasil, 2009). O acionamento de tal prerrogativa ndo foi verificado nos documentos
internos do CME em tela e nem foi mencionado nas entrevistas dos conselheiros, tanto daqueles
oriundos da sociedade civil quanto do poder publico.

Neste contexto, o relacionamento institucional construido entre o poder publico e a
sociedade civil pode ter influenciado o CME local a assumir uma natureza cartorial ou
burocrética, ja que a gestdo democratica da educacdo envolve o necessario compartilhamento
do poder de decisdo entre o governo e a sociedade civil. Tal situacdo de compartilhamento de
poder parece ndo orientar a gestdo local da coisa publica, o que reflete no desempenho do CME

pesquisado.

4.5.1 O papel desempenhado pelo CME

Considera-se que a criagdo do Sistema Municipal de Ensino trouxe para 0 CME o papel
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de indutor da participagdo social dos sujeitos, no sentido de afirmar a autonomia dos Municipios
na questdo da definicdo de suas proprias diretrizes para a educagdo. Com relacdo ao CME
pesquisado, a Lei Municipal n® 926/2000 delineou as suas funcdes e estabeleceu a incumbéncia
de “[...] co-responsavel pela orientagdo das politicas superiores de educagdo do municipio”
(Imperatriz, 2000). Para tanto, enfatiza-se que o0 modelo de sistema de ensino local pressupde
0 compartilhamento do poder de decisdo sobre o processo de proposi¢do, acompanhamento,
execucdo e avaliacdo das politicas municipais da educacao.

Entretanto, foi possivel perceber nesta pesquisa que a Secretaria Municipal de Educacéao
ocupa lugar central no Sistema Municipal de Ensino de Imperatriz-MA, em face de um papel
secundario ocupado pelo CME local como instancia de participacdo da sociedade civil
responsavel pelo controle social da atividade governamental. Ou seja, a corresponsabilidade
prevista em lei municipal ndo foi constatada e a atividade prevalente no CME de Imperatriz-
MA, com base nos dados pesquisados em campo, foi a de autorizacdo, credenciamento,
regularizacdo e fiscalizacdo de estabelecimentos de ensino da rede puablica e privada. Dai a
afirmagc&o de que o Colegiado local assumiu as feicdes de Orgado meramente burocratico, o que
conduz a um afastamento da sua responsabilidade sobre o controle social das politicas publicas
de educagé@o no Municipio.

A respeito do papel desempenhado pelo CME local, os conselheiros entrevistados

afirmaram o que segue:

Olha, o Conselho Municipal de Educacédo, a medida que a gente delibera as leis aqui
do Conselho para que possa ser investidas na educagdo, a gente j& tem como base, a
partir desse momento, que essa lei esta sendo cumprida. Entdo, a gente entende que o
Conselho esta cumprindo o seu papel enquanto controlador social, junto com todas as
demais instituicBes que fazem parte disso (CE1, 2023).

[...] E esse zelo pelo que esta acontecendo nas escolas, se a nossa legislacao referente
a educacdo esta sendo cumprida. Por exemplo, as vezes, parece que a escola acha que
a gente vai sé olhar a estrutura. Ndo € sé a infraestrutura da escola. Mas nos
preocupamos também quando chegamos em uma escola, se a LDB estd sendo
cumprida de fato ali dentro (CE2, 2023).

Olha, eu acho que o papel dele realmente é um papel de fiscalizador e ao mesmo
tempo de orientacdo. Ele faz, pelo menos assim, até onde eu vejo ele faz bem esse
papel. [E com relagdo ao monitoramento e controle das politicas publicas, ele
também tem essa atuacdo?] N&o, ai eu ja acho fraco. Eu ndo consigo perceber. [...]
Pode ser que exista, mas eu ndo consigo perceber o Conselho monitorando, por
exemplo (CE4, 2023).

Olha, como a gente s6 fazia isso, né? Todo dia a gente chegava e era o dar boas-vindas
e ja tinha logo um documento da escola pra gente ter que olhar, verificar se estava
tudo certo. Mas s6 era isso. N&o falavam sobre as outras coisas mais, sO era sobre a
questdo da gestdo escolar (CES6, 2023).
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NoOs temos que pesquisar mais para sabermos mais do que nés podemos fazer e atuar
melhor. Entdo, eu acredito que a gente ndo tem exercido exatamente aquilo que é
destinado ao Conselho para esse papel de controle social (CE8, 2023).

Um dos entrevistados (CE1), representante de entidade sindical, coloca a questdo da
criagéo e aplicacdo de leis como o principal papel exercido pelo CME local e ainda acrescenta
que isso caracteriza o controle social da atividade publica na arena educacional. Entretanto, a
prerrogativa de elaborar normas complementares e interpretar a legislagdo e as normas
educacionais caracteriza a fungdo normativa do Conselho e ndo o controle social da atividade
estatal. Cabe aqui uma reflexdo sobre o conhecimento das fungdes e atribuicbes especificas do
Conselho e as acOes atinentes a cada uma delas para a participacéo social de qualidade. Logo,
a aludida participagdo social qualificada impde o conhecimento dos documentos legais e
discernimento das fungdes de responsabilidade do Colegiado da Educacao.

O papel exercido pelo CME local de fiscalizador do cumprimento de normas por parte
das escolas das redes publica e privada foi citado por duas entrevistadas. 1sso demonstra que o
Conselho possui um carater voltado ao cumprimento de questdes administrativas ou
burocréticas exigidas dos gestores escolares a ele jurisdicionados. Apesar da importancia da
obediéncia as normas regimentais e a lei vigente no Pais, a funcdo normativa ndo poderia se
sobrepor as demais de responsabilidade Colegiado, como parece ser o caso do CME de
Imperatriz-MA. Portanto, a consolidacéo do referido Colegiado como um espaco de discussao,
deliberacdo e democratizacdo da gestdo da educacdo exige dele um papel de propositor e
mobilizador (além das fun¢Ges normativa, consultiva e deliberativa), para que haja efetividade
no acompanhamento e controle social sobre a politica educacional do Municipio.

A conselheira CE4, representante de sindicato patronal, afirmou que ndo conseguiu
perceber a atuacdo do CME local no monitoramento e controle das politicas educacionais do
Municipio de Imperatriz-MA. Desse modo, resta confirmado que o exercicio qualificado do
controle social ndo é uma missdo simploria, uma vez que tal atividade exige o acesso a varias
informacdes dos governos e estas nem sempre estdo a disposicdo e/ou sdo de entendimento
mais complexo. Para tanto, o cumprimento do papel de acompanhamento e controle social por
parte dos conselheiros demanda o acesso as informacdes relativas as receitas disponiveis, aos
gastos e investimentos e a execucao das politicas implementadas pelo Municipio. Essa situacao
de amplo acesso as informacdes nao foi mencionada pelos conselheiros do CME de Imperatriz-
MA representantes de entidades da sociedade civil. Em contrapartida, uma conselheira
representante do Executivo Municipal asseverou que possui acesso a informagdes importantes,

pois “[...] a gente estd trabalhando sempre em parceria, a Secretaria e o Conselho, né?” (CE7,
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2023).

O depoimento da entrevistada CE8, advinda da sociedade civil, colocou uma situagao
crucial para o exercicio qualificado da funcdo de conselheiro, que é a questdo de formacédo dos
membros Conselho. Tendo em vista que todos os conselheiros entrevistados possuem curso de
graduacao completo, porém com formacdes académicas e experiéncias profissionais diferentes,
torna-se necessaria a promocao de qualificacdo continua para o fortalecimento da participaco
social e representatividade e o aprimoramento dos conhecimentos das suas funcdes e atribuicdes
previstas no ordenamento juridico. Assim sendo, o exercicio do papel do Conselho requer o
dominio de conhecimentos técnicos especificos, a saber, avaliacdo de politica publica
educacional, custeio e financiamento da educacdo, acompanhamento da elaboragédo de pecas
orcamentarias da municipalidade e o monitoramento da aplicacdo dos percentuais minimos
legais relativos a manutencéo e ao desenvolvimento do ensino.

De acordo com o Ministério da Educacao, “[...] o papel fundamental dos CMEs ¢ dividir
com o0s Municipios a preocupacdo com a educacdo na busca de alternativas para os problemas
existentes nessa esfera politica” (Brasil, 2009, p. 42). Portanto, a referida orientagdo exige do
CME investigado um papel que transcende a mera atividade burocratica de homologacao das
demandas da Secretaria de Educacdo e reclama uma concepc¢ao mais democratica na gestao da
politica educacional local, eis que “[...] o controle social efetivo das politicas publicas podera
abrir espagos concretos para as mudancas da realidade, hd muito requeridas pelos trabalhadores

brasileiros” (Santos, 2018a, p. 8).

4.6 As relacGes com o poder publico

Para que ocorra a efetiva mediacéo entre o poder publico e a sociedade civil, os CMEs
deveriam se constituir com fundamento no principio da autonomia, como Orgéos que compdem
as estruturas de poder na municipalidade, para exercitar a participacdo e o controle social das
politicas publicas educacionais, com a atribui¢do de contribuir com a democratizacao da gestao
da educacdo local e na defesa da garantia do direito a educacdo de qualidade socialmente
referenciada para todos.

Contudo, a sociedade civil ainda ndo conseguiu compreender a importancia politica dos
Colegiados, ja que ela ndo € ativa nesses espacos de construcdo coletiva do interesse publico,
salvo raras excecOes (Santos, 2018a). Embora haja divergéncias nesse assunto, a apatia
participativa nesses espacos pode até ser considerada dentro da normalidade, visto que 0s

Conselhos ainda se configuram como inovacdes recentes na historia politica brasileira.
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Neste sentido, defende-se aqui a concepcdo de Conselho como espagos publicos nos
quais se exercitam a participacdo social e a democratizacdo da gestdo publica e que realizam a
mediacdo de poder e a definicdo de politicas publicas. Como espacos independentes e de
natureza plural, englobam agentes governamentais e da sociedade civil para discussao e
deliberacdo sobre demandas de interesse geral da populacdo. Com base na andlise dos
documentos institucionais e na presente pesquisa de campo, a aludida concepcdo de Conselho
ndo foi percebida no CME de Imperatriz-MA, na medida em que o Colegiado se assemelha
mais a uma institui¢do cartorial da burocracia municipal ou de formalidade democrética.

A proposito do tema em discusséo, os conselheiros entrevistados foram inquiridos sobre

a questdo da relacdo entre o CME e a Secretaria Municipal de Educacéo:

A relagdo é harmoniosa, né? Assim, volta e meia, ou a Secretaria Municipal de
Educacdo esta aqui no Conselho solicitando alguma documentacéo, solicitando
parecer, solicitando a deliberacdo e o Conselho sempre atende. Assim como também
guando o Conselho estd na Secretaria Municipal de Educacdo, solicitando algum
documento, a gente é respondido (CE1, 2023).

O entrevistado CE1 considerou que a relacdo entre 0 CME de Imperatriz-MA e a
Secretaria Municipal de Educacgéo é harmoniosa. O referido conselheiro € o representante do
Sindicato dos Trabalhadores em Estabelecimentos de Ensino de Imperatriz (STEEI) e
Presidente do CME local. Entretanto, ha um certo alinhamento politico entre a entidade
representada no Conselho e a atual gestdo municipal, tendo em vista que “[...] o sindicato dos
professores ¢ totalmente entregue ao governo municipal aqui, infelizmente” (CE4, 2023). Nota-
se a influéncia do chefe politico local atuando para cooptar liderancas da sociedade civil com o
intuito de consolidar a sua hegemonia politica no Colegiado da educacéo, 0 que é perverso no
sentido de desacreditar a participacdo social das classes subalternizadas em mecanismos de
controle da gestdo publica municipal. Ademais, a cooptacdo politica anula o principio da
autonomia e conduz a dependéncia e ao atrelamento em relacdo ao Poder Executivo, posto que
0 Conselho em discussdo passa a ser considerado como uma espécie de anexo da gestéo local
e cada vez mais distante do controle social das a¢cdes do Estado.

O depoimento que segue é de uma conselheira pertencente a sociedade civil, em

manifestacdo sobre a relacdo entre 0 CME e a Secretaria Municipal de Educacéo:

Porque a Secretaria de Educacdo quer saber que estd fazendo o papel dela de
Secretaria na hora que manda um documento, na hora que solicita um documento, que
tem que aprovar isso, aprovar aquilo; e enquanto eu estou aprovando esta tudo bem.
Sé que quando vem da sociedade, ai vem cobranga, ndo é? [...] Os conselheiros sdo
funcionarios publicos, alguns com cargos de confianca na gestdo. Entdo, nenhum
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deles vai exercer seu papel como deve ser (CES, 2023).

A fala da conselheira CE8 demonstra que o Conselho em debate esta subordinado ao
centralismo formal do governo municipal na gestdo das politicas publicas da educagéo local.
Esse dirigismo é capaz de restringir a participacao social, pois as relacdes verticais de poder
resultam na centralizagdo das atividades do Conselho investigado e na resisténcia ao
compartilhamento do poder de decisdo. O controle social da gestdo das politicas de educagédo
resta prejudicado e o CME local assume um papel de legitimador das decisdes tomadas pela
Secretaria Municipal de Educacdo. Esse protagonismo governamental é corroborado pelo
préprio Regimento Interno do CME de Imperatriz-MA ao determinar que o Secretéario de
Educacdo é o Presidente honorario do Colegiado, sempre que estiver presente.

Outro ponto importante apontado pela entrevistada CE8 diz respeito a relacdo de
dependéncia funcional entre alguns integrantes do CME de Imperatriz-MA e 0 governo
municipal, o qual possui 3 (trés) representantes formais e todos em cargos de confianca na atual
gestdo do Municipio. Dessa maneira, a existéncia de uma relagdo personalista entre alguns
conselheiros e a gestdo municipal limita a participacdo e afasta a possibilidade da efetivacdo do
controle social de responsabilidade do Colegiado em discusséo. Essa situacao foi averiguada
por uma conselheira da sociedade civil que afirmou: “Porque ali [no CME] o que é
predominante sdo as pessoas da propria Secretaria de Educagao” (CE4, 2023).

Sobre a relagdo entre 0 CME e a Secretaria Municipal de Educacgéo € o relato de uma

conselheira da sociedade civil:

Né&o assim, interferir diretamente eu acho que nao, porque ali eu acredito que quando
ele [Secretério de Educacao] quer uma coisa, ele ja primeiro fala com o Presidente.
Ja passa pelo Presidente, né? Mas essas questdes mais espinhosas mesmo, eles nunca
mandaram para la. Por exemplo, a questdo do dinheiro dos professores. Ai digamos,
a formacéo dos professores. Isso ndo passa pelo Conselho. Entéo assim, ele interfere,
mas é de uma forma bem discreta, né? (CE4, 2023).

O depoimento da conselheira CE4 retrata o contexto no qual o chefe politico lanca méo
de estratégias sutis e de seus prepostos no Colegiado pesquisado para legitimar acoes ja tomadas
em gabinete. Cabe ressaltar que os trabalhos do CME local sdo conduzidos pelo Presidente e
que foi percebido alguns consensos entre ele e a atual gestdo do Executivo Municipal, como
fora comentado anteriormente. Logo, o Colegiado prioriza a discussdo de uma agenda com
predominancia de pautas de interesse da Secretaria Municipal de Educacdo, ou seja, assuntos
de natureza burocratica para que seja feita a homologacéao de suas decisdes pelo CME local.

Desta forma, questbes que envolvem a fiscalizacdo sobre a aplicacdo de recursos
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publicos ndo sdo submetidas & avaliacdo dos conselheiros da educagdo no Municipio de
Imperatriz-MA. Em conformidade com a fala da entrevistada CE4, o assunto espinhoso de
maior repercussao na atualidade € a questdo do direito dos docentes a liberacdo e rateio dos
precatérios do antigo FUNDEF, o que poderia provocar uma situacdo conflituosa entre o
Executivo e o CME local, ja que “[...] o problema maior seria com o Prefeito. Acho que a
situacdo era com o Prefeito que poderia complicar ¢ ai sim” (CE6, 2023).

Quando questionada sobre uma possivel interferéncia do governo local no

funcionamento do CME, uma entrevistada respondeu o seguinte:

Sdo questdes muito subjetivas, ndo é? Porque dizer assim ndo existe, & bem dificil.
[...] Eu penso que é uma coisa que esses conselheiros ainda ndo conseguiram é se
liberar, se libertar desses jugos. Sabe, coisa de vocé me conhecer, de eu ter um cargo
nisso aqui, de um favorecimento ali (CE3, 2023).

A entrevista CE3 afirmou perceber a interferéncia da gestdo municipal no
funcionamento do CME em discusséo. Apesar do chefe do Executivo Municipal poder indicar
0s seus representantes no Colegiado, essa prerrogativa ndo podera ser usada como moeda de
barganha politica para pressionar 0s seus integrantes em troca de decisfes ou omissdes na
funcdo de conselheiro de educacdo. Os principios republicanos da Administracdo Publica
vedam qualquer confusdo entre as esferas publica e privada, especialmente a evidente
desobediéncia as leis municipais e nacionais que garantem a democratizacdo da gestdo publica
(o que nao impede a defesa dos planos de governo dos dirigentes municipais eleitos).

Portanto, a referida fala confirma o que foi verificado nesta pesquisa de campo, que é a
prevaléncia do governo local em detrimento da participacdo popular e do controle social do
ente pablico pela sociedade civil, nos assuntos de interesse da educacao municipal. Além disso,
para que a participacdo social de qualidade ocorra ndo é necessario somente uma mudanca de
mentalidade na sociedade civil, requer a existéncia de vontade politica e a disposicdo em
compartilhar o poder de deciséo; o que ndo ficou evidenciado em todas as analises realizadas

neste trabalho de investigacdo do CME de Imperatriz-MA.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

Esta tese discutiu a tematica da participacdo e controle social no Conselho Municipal de
Educacdo. Para tanto, analisou a estrutura, a organizacdo e o funcionamento do CME de
Imperatriz-MA para o exercicio do controle social dos sujeitos sobre o Estado, na perspectiva
da participacdo cidada, no periodo de 2017 a 2023. Nessa direcdo, buscou respostas aos
objetivos especificos dispostos da seguinte maneira: a) identificar como se constitui e se
estrutura 0 CME de Imperatriz-MA; b) investigar a composicdo sociopolitica do CME; c)
analisar a organizagéo e a dindmica de funcionamento do CME; e d) discutir a atuagdo do CME
e suas relages com o poder publico no que concerne ao controle social sobre as a¢des da gestdo
publica.

Em relagéo ao objetivo geral deste trabalho, foi constatado que a estrutura, a organizacéo
e o funcionamento do CME pesquisado sdo influenciados pelo centralismo burocréatico e
dirigismo politico emanados da gestdo publica municipal, o que resulta em limitacdo e
incipiéncia na participagdo cidadd e ndo efetivagdo do controle social dos sujeitos sobre o
Estado. Logo, os tracos da cultura politica tradicional foram evidenciados de varias maneiras
nas analises dos documentos oficiais e entrevistas, como na composi¢do desigual do Colegiado
pesquisado (ndo paritario); na persisténcia de prerrogativa regimental exclusiva ao dirigente da
pasta da educacédo; na dependéncia para o exercicio da funcdo de conselheiro; na insuficiéncia
de debates sobre temas ligados ao controle social do Estado; no consenso entre membros do
Colegiado e o0 governo municipal; na auséncia de publicizacdo das ac¢Ges praticadas; no papel
burocratico desempenhado pelo Conselho; e na inexisténcia de fiscalizacdo da aplicacdo de
recursos publicos destinados a educacao municipal.

Quanto ao primeiro objetivo especifico, 0 CME de Imperatriz-MA foi criado pela Lei
n° 757, de 31 de marco de 1995 e a sua regulamentacao foi feita por meio da aprovacéo da Lei
Municipal n® 926/2000, cuja alteracdo ocorreu com a entrada em vigor da Lei Ordinaria n°
1.268/2008. Na sua concepcao de origem, que permanece vigente até os dias atuais, 0 CME
local foi criado como um 6rgéo atipico, sem personalidade juridica e diretamente subordinado
ao Prefeito ou ao Secretario Municipal de Educacdo. Com a sua regulamentacdo pela Lei
Municipal n® 926/2000, o CME local passou a ter a atribui¢cdo compartilhada com a Secretaria
Municipal de Educacéo pela orientacdo das politicas superiores de educacao do municipio; bem
como passou a possuir as fungbes consultiva, normativa, fiscalizadora, deliberativa e
mobilizadora. A referida Lei regulamentadora ainda disciplinou questdes como a composicéo,

a qualificacdo dos membros, a duracdo dos mandatos e a remuneragcdo dos integrantes do
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Colegiado.

Com base na Lei Municipal n°® 926/2000 e no seu Regimento Interno, o CME de
Imperatriz-MA, observa-se que possui uma estrutura organizativa dividida em trés camaras
técnicas: a) Camara de Educacdo Infantil; b) Camara de Ensino Fundamental; e ¢c) Camara de
Educacdo de Jovens e Adultos. O Colegiado ainda possui o Plenério, a Secretaria Executiva, a
Assessoria Técnica e poderd existir comissdes (inquérito ou sindicancia; e especiais). O
Regimento Interno, em seu art. 7°, prevé que o Plenario é o érgdo maximo de deliberacdo do
Conselho. Os arts. 52 e 53 tratam da Secretaria Executiva do Conselho e da Assessoria Técnica.
J& o art. 32 traz a previsdo regimental que os membros do CME local devem ser distribuidos
entre as trés camaras existentes. Apesar da sua constituicdo e organizacdo formal previstas em
Lei e nos regramentos internos, a pesquisa de campo revelou que o referido CME né&o foi
concebido como uma esfera publica de exercicio pleno da participacao e efetivacdo do controle
social da gestao publica municipal.

No que diz respeito ao segundo objetivo especifico deste trabalho, o CME de Imperatriz-
MA foi instituido com uma preponderancia evidente na representacdo do poder publico, a saber,
seis representantes governamentais contra cinco da sociedade civil, de um total de onze
membros. Seguindo essa logica, a hegemonia representativa dos votos dos conselheiros €
atingida com os trés representantes do Executivo Municipal somados aos trés representantes de
instituicOes governamentais, o que deixa a sociedade civil em desvantagem numerica para fazer
valer suas propostas para a educacdo no Municipio (desobediéncia ao principio da paridade, o
qual prevé para cada representante do poder publico a existéncia de um respectivo representante
da sociedade civil).

O CME de Imperatriz-MA ainda possui um representante da Camara Municipal de
vereadores, 0 que pode contribuir para um aumento significativo da interferéncia do Executivo
nesse coletivo, eis que as indica¢fes para ocupar essa vaga de conselheiro sdo, na maioria das
vezes, da iniciativa de parlamentares partidarios da gestdo municipal. Para além da sua
supremacia representativa no CME de Imperatriz-MA, o chefe do Executivo pode aumentar
ainda mais o seu poder de influéncia sobre o Colegiado, pois 0 Regimento Interno deste
estabeleceu a prerrogativa ao Secretario da pasta da educacéo de ser o Presidente honorario do
CME local, quando estiver presente. Outro aspecto importante quanto a composi¢do do CME
local consiste na inexisténcia de conselheiros suplentes no referido Orgo.

Com relacdo ao modo de escolha dos seus integrantes, o art. 3° da Lei Municipal n°
926/2000, determina que o CME de Imperatriz-MA serd composto por onze integrantes

titulares, todos indicados pelas entidades representativas e nomeados pelo Prefeito Municipal.
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Esse diploma legal ndo coloca a obrigatoriedade de processo eleitoral para a escolha interna
dos representantes das diversas entidades, para posterior envio dos nomes e qualificagdes para
0 Executivo proceder as nomeacdes dos conselheiros. Vale ressaltar que para evitar atrelamento
e dependéncia em relacdo ao governo local, seria necessario a realizacao de processo eletivo ou
assembleias das entidades de base com a finalidade de escolher os seus representantes no
Conselho.

No que concerne ao terceiro objetivo especifico, a organizacdo formal do CME de
Imperatriz-MA foi detalhada no Regimento Interno desse Orgéo, o qual disciplina desde as
competéncias do Presidente e Vice-Presidente até a questdo das sessdes do plenario, das
camaras, das comissdes e grupos de trabalho. Além disso, o referido documento ainda
estabelece o0 pagamento de gratificacdo aos membros do CME e reza também que as despesas
com viagens de conselheiros e técnicos para participacdo em eventos serdo custeadas pela
municipalidade. No entanto, mais de um dos entrevistados alegou que estava sem receber esse
ressarcimento pelas visitas de fiscalizagéo fora da sede do Conselho pesquisado.

Quando o tema ¢é a tomada de decisdo interna do CME de Imperatriz-MA, a previsao
regimental estabelece que a deliberacéo e a decisdo do Conselho serdo tomadas pela maioria de
votos dos membros presentes as sessdes. Contraditoriamente, a maioria as atas analisadas
apresentavam breve mencéo aos conselheiros presentes e citavam a pauta do dia da sessao sem
descrever se houve durante as discussdes alguma contestacdo, contraproposta ou qualquer outro
pedido sobre as demandas examinadas nas reunides. Portanto, ndo restou evidenciado pelo
estudo das atas que o CME local seja um espaco com discussdes de temas e tomada de decisdo
capazes de efetivar o controle social das politicas educacionais no Municipio de Imperatriz-
MA.

Outro assunto central ligado diretamente ao funcionamento do Conselho investigado é
a questdo da infraestrutura minima para o desempenho das suas atividades. Embora 0 CME
pesquisado apresente alguns equipamentos para o seu funcionamento (como um prédio
separado da Secretaria de Educacdo), a maioria dos entrevistados entende que ele ainda nao
possui condicdes plenas para o desempenho das suas funcdes e atribuicGes regimentais. Tendo
em vista a relevancia social das atribuicdes da funcdo de conselheiro, o CME pode ficar na
dependéncia orientativa da Secretaria Municipal de Educacdo. E isso acarreta a supremacia dos
interesses do gestor publico, ja que o Colegiado assume um papel cartorial, o que implica no
distanciamento do exercicio do controle social sobre as agdes governamentais.

No que se refere aos temas centrais discutidos no CME de Imperatriz-MA, as falas de

todos os conselheiros entrevistados asseguram que o CME local se ocupava mais das questdes
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de autorizacéo e reconhecimento de escolas publicas e privadas, no periodo de 2017 a 2023.
Logo, vislumbrou-se que a participacdo dos conselheiros ndo estad contemplando o controle de
recursos destinados a educacdo municipal e nem a avaliagdo da politica educacional
implementada pela Secretaria de Educacdo. Nessa condicéo, foi perceptivel a auséncia de temas
mais diretamente vinculados ao controle social do Estado pela sociedade civil, como o
acompanhamento da transferéncia e controle da aplicacdo de recursos para a educagdo no
Municipio e o desempenho do Sistema Municipal de Ensino nas avalia¢des internas e externas.
Portanto, ha limitacdo na participacdo e o controle social ndo ocupa lugar central nos debates
do Conselho em tela.

Em relag&o ao principio da transparéncia das a¢des, ficou evidenciado que o CME local
ndo procede a ampla divulgacdo de suas acGes nos meios digitais e fora dele, j& que a
publicizacdo das acdes e a divulgacéo eficiente e efetiva para que todos possam compreender o
seu significado real sdo variaveis de transparéncia ainda incipientes no Colegiado investigado,
segundo os participantes da entrevista. Dessa maneira, a publiciza¢do dos atos do CME local
ndo deve ficar restrita somente a comunidade escolar, sendo imprescindivel a necessidade de
plena divulgacdo das acGes desse coletivo a todos os setores da sociedade civil local.

A respeito do quarto objetivo especifico, a atuacdo do CME de Imperatriz-MA, a
pesquisa de campo e documental ndo identificou a sua efetiva atuacdo nas situacoes
caracterizadoras do controle social sobre o Estado: a) fiscalizacdo da aplicacdo de recursos
oriundos do fundo publico; b) fiscalizagdo do desempenho do sistema municipal de ensino; c)
discussdo, acompanhamento, controle e avaliacdo de planos relativos a educacdo; e d)
proposicdo de programas e medidas para qualificacdo docente. Conforme os depoimentos de
todos os entrevistados, o CME de Imperatriz-MA concentrava seus esforcos na fiscalizacdo da
documentacéo e funcionamento de escolas e na questdo do credenciamento de estabelecimentos
de ensino das redes publica e privada. Por outro lado, o relacionamento institucional construido
entre 0 poder publico e a sociedade civil pode ter influenciado o CME local a assumir uma
natureza burocratica, ja que a gestdo democratica da educacdo envolve o compartilhamento do
poder de decisdo entre governantes e governados, o que nao foi observado na atuacdo do
referido Colegiado.

Sobre o papel desempenhado pelo CME de Imperatriz-MA, foi demonstrado que a
Secretaria Municipal de Educacdo exerce a centralidade no Sistema Municipal de Ensino de
Imperatriz-MA, em contraste ao papel coadjuvante desempenhado pelo CME local como
instancia de participacdo da sociedade civil responsavel pelo controle social da atividade

governamental. Portanto, a maioria dos entrevistados da sociedade civil e governo descreveram
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0 papel desempenhado pelo CME pesquisado como de atividade burocratica de homologagéo
das demandas da Secretaria de Educacdo do Municipio de Imperatriz-MA, 0 que pouco
contribui com a democratizacdo da gestdo da educacdo local.

Relativamente a formacdo para a funcdo de conselheiro, percebeu-se a necessidade de
promocao de qualificagdo continua para o fortalecimento da participacdo e representatividade
e 0 aprimoramento dos conhecimentos das fungdes e atribuices previstas no ordenamento
juridico. Isto é, o exercicio do papel do Conselho requer o dominio de conhecimentos técnicos
especificos, a saber, avaliacdo de politica publica educacional, custeio e financiamento da
educacdo, acompanhamento da elaboracdo de pecas orcamentérias da municipalidade e o
monitoramento da aplicacdo dos percentuais minimos legais relativos a manutencdo e ao
desenvolvimento do ensino. Tal necessidade de formagdo foi apontada pelos conselheiros
entrevistados em suas falas.

Em referéncia as relagdes entre o poder publico e 0 CME de Imperatriz-MA, foi possivel
notar a influéncia do chefe politico local atuando para cooptar liderancas da sociedade civil com
0 intuito de conseguir preponderancia no Colegiado, o que pode levar ao descrédito da
participacao social pelas classes subalternizadas em mecanismos de controle da gestao publica
municipal. Outro aspecto perceptivel na pesquisa foi a subordinacéo do Conselho em debate ao
centralismo formal do governo municipal na gestéo das politicas publicas da educacéo local, o
que pode restringir a participacdo social e contribuir na resisténcia ao compartilhamento do
poder de decisao.

Outra tematica importante nessa relacdo entre o poder publico e 0 CME de Imperatriz-
MA diz respeito a dependéncia funcional entre alguns integrantes do CME local e o governo
municipal. Logo, a existéncia de uma relacdo personalista entre alguns conselheiros e a gestao
municipal limita a participacdo e afasta a possibilidade da efetivacdo do controle social de
responsabilidade do Colegiado analisado. Ou seja, a influéncia da gestdo municipal no
funcionamento do CME pesquisado se faz presente pela nomeacao de conselheiros com cargos
de confianca no Poder Executivo; o que pode ser compreendido como um entrave a participacdo
cidada causado pela préatica do favoritismo politico.

Em relacdo a hipdtese de pesquisa levantada inicialmente, confirmou-se que o CME
estudado se configura em instancia dotada de pouca efetividade no quesito participacéo social,
apresentando resultados insuficientes para conducdo da educacdo municipal a patamares
satisfatorios de democratizacdo da gestdo publica. Isto €, 0 Conselho pesquisado caracteriza-se
como instituicdo burocratica da gestdo publica municipal, ndo desempenhando de forma plena

a funcdo central de acompanhamento e controle social do Estado pela sociedade civil local.
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A partir de todas as andlises feitas nesta tese, compreende-se que a categoria da
participagdo social é praticamente nula na representacio do CME de Imperatriz-MA. E notorio
que o CME investigado ndo tem promovido mecanismos de participacdo da comunidade nas
discuss@es sobre as politicas educacionais. Entretanto, ha alguns desafios relacionados a efetiva
inclusdo de representantes da sociedade civil e a promocédo de um diélogo aberto e construtivo.
Além do mais, percebeu-se uma formacéo do Colegiado com membros de entidades que néo
dialogam plenamente com os interesses da sociedade civil e das institui¢fes publicas. Por outro
lado, a categoria do controle social foi considerada inexistente e ndo se materializa no CME de
Imperatriz-MA. Embora existam processos de fiscalizacdo pontual em escolas publicas e
privadas e acompanhamento de algumas politicas educacionais, a presente pesquisa averiguou
que a transparéncia e a prestacdo de contas ainda sdo areas que necessitam de aprimoramento
constante.

Embora o clientelismo e fendmenos sociais correlatos insistam em conduzir as relagdes
entre governantes e governados em algumas regides do Pais, considera-se como valida a
experiéncia de participacdo social por meio de conselhos gestores de politicas publicas
observada no Brasil atual. Cabe a sociedade civil local uma conduta mais ativa no sentido de
exercer uma participacdo social de qualidade, com a finalidade de aperfeicoar os servicos
prestados pelo poder publico. Quanto ao poder publico, cabe o compartilhamento do poder de
decisdo com as instituicdes representativas da sociedade civil e a observancia as leis e principios
regentes da Administracao Publica brasileira.

Com fundamento nos achados da presente pesquisa, recomenda-se a realiza¢do de novas
investigacGes académicas com a finalidade de estudar a relagdo entre o governo local e a
composicao dos conselhos e o perfil pessoal e profissional dos seus membros, destacando a
quantidade de usuarios dos servicos publicos que possuem assento permanente nos colegiados;
a formacdo para a funcdo de conselheiro de educacdo e o grau de autonomia dos conselhos
perante o poder politico local; a influéncia do sistema politico-partidario no controle social de
responsabilidade dos colegiados; a precarizacdo das condicdes minimas de trabalho dos
conselhos como forma de afastar o controle social do Estado pela sociedade civil; dentre outras
tematicas relativas a forma como os conselhos municipais se relacionam com o governo local.

Apesar dos desafios impostos a democracia participativa em ambito local, um aspecto
importante em torno da democratizacao da relacdo entre Estado e sociedade € que ndo se pode
desconsiderar a importancia da pratica do exercicio da cidadania pelos sujeitos, eis que mesmo
limitadas e incipientes as iniciativas de controle social provocam um processo permanente de

aprendizagem da participagdo cidada. Dai a necessidade de a sociedade civil estar disponivel
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para a realizacdo do controle social sobre a gestdo publica municipal, na defesa da educacao da
classe trabalhadora e ndo alinhada aos esquemas do controle perpetrado pelo capital ou pelos
seus legitimos representantes (Mészaros, 1993). Portanto, aqui se defende a ideia da
participacdo cidada e controle social, por meio da atuacdo dos conselhos de educagdo como

forma de democratizar 0s encontros entre o Estado e a sociedade civil.
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APENDICE A — Roteiro de entrevista com os Conselheiros Municipais de Educacéo de

Imperatriz-MA

DADOS PESSOAIS

a) Nome:

b) ldade:

c) Sexo:

d) Formag&o/Escolaridade:

e) Atividade profissional (verificar se é servidor publico concursado):
) Entidade ou segmento que representa no CME:

g) Periodo de atuagcdo como conselheiro:

h) Filiagdo partidaria:

i) Ano de criagdo do Conselho:

ROTEIRO DE ENTREVISTA

1) Como ocorreu a sua indicacdo para o CME? Qual a sua motivacéo principal para participar
de um Conselho?

2) Quais sdo as suas principais atividades como conselheiro (a)?

3) Na sua opinido, qual é o papel do CME? E qual o papel que este Conselho tem
desempenhado?

4) No seu entender, em que medida o CME tem contribuido para o aperfeicoamento de politicas
publicas de educagédo?

5) Como o (a) senhor (a) enxerga o papel do CME como um instrumento de controle das ac6es
do governo municipal na gestdo da educacdo?

6) Qual é a sua opinido sobre a estrutura, a organizacédo e o funcionamento do CME? Ele dispde
de recursos (financeiros, materiais e humanos) necessarios ao seu satisfatorio funcionamento?
Como entende o fundo pablico? De onde vem 0s recursos?

7) Como os assuntos sdo levados para a pauta de discussdes do CME? De onde partem as
referidas demandas?

8) Como ocorrem o0s debates e 0 como é o processo de tomada de decisdo no CME?

9) Quais sdo os principais temas tratados no CME? E como sdo as deliberacfes para esses
casos?

10) Qual é o meio de comunicacdo utilizado entre 0 CME e a sociedade civil para dar
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publicidade aos atos praticados?

11) No seu entender, como ¢é a relacdo entre 0 CME e a Secretaria Municipal de Educacao?
12) Na sua opinido, o governo local interfere no funcionamento do CME? Se sim, essas
interferéncias sdo capazes de impedir o efetivo controle das politicas de educacdo de
responsabilidade do municipio?

13) O (a) senhor (a) ja se sentiu obrigado (a) a aprovar matérias de interesse da administragdo
municipal? Se sim, em qual situacao?

14) O municipio possui plano municipal de educacdo? Se sim, o (a) senhor (a) conhece esse
plano e qual a contribui¢cdo do CME na sua elaboracédo, implementacéo e fiscalizagéo?

15) Quais os principais impactos da atuagdo do CME em prol da melhoria na qualidade da
educacdo municipal?

16) Das resolucbes aprovadas pelo CME, quais o (a) senhor (a) considera como mais
importantes? Por qué?

17) Na sua opinido, como deveria ser o funcionamento ideal do CME?

18) O (a) senhor(a) teve alguma preparacdo/capacitacdo para ingressar ou mesmo ja dentro do
Conselho? Considera isso importante? Por qué?

19) Existe algum aspecto que o (a) senhor (a) queira acrescentar e que nédo lhe foi questionado?



185

APENDICE B - Roteiro de entrevista com o Secretario Municipal de Educacéo de

Imperatriz-MA

DADOS PESSOAIS

a) Nome:

b) ldade:

c) Sexo:

d) Formag&o/Escolaridade:

e) Atividade profissional (funcdo que desempenhava antes de ser nomeado Secretario —
verificar se é servidor publico concursado):

f) Ano de nomeacgdo como Secretério (a) Municipal de Educacdo:

g) Filiacdo partidaria:

h) Ano de criagdo do conselho:

ROTEIRO DE ENTREVISTA

1) No seu entender, qual é o papel do Conselho Municipal de Educacdo (CME) na gestdo da
politica educacional deste municipio?

2) Como o (a) senhor (a) enxerga o0 CME enquanto instrumento de controle social das a¢fes do
governo municipal?

3) Para o (a) senhor (a), em que medida o CME tem contribuido nos processos de
democratizacdo da gestdo da educacdo municipal?

4) Qual a sua opinido sobre a atuacdo do CME local?

5) Para o (a) senhor (a), em que medida o poder politico local afeta a atuacdo do CME como
mecanismo de controle social?

6) No seu entender, como € a relacdo entre 0 CME e a Secretaria Municipal de Educacéo?

7) Qual é a sua opinido sobre a estrutura e o funcionamento do CME? Ele dispde de recursos
(financeiros, materiais e humanos) necessarios ao seu satisfatorio funcionamento?

8) Quais foram os principais entraves para a cria¢do e implantacdo do CME neste municipio?
9) Quais sdo as principais dificuldades a plena atuacdo do CME? E como essas dificuldades
podem ser resolvidas?

10) Quais sdo as principais demandas encaminhadas pela Secretaria Municipal de Educacdo ao
CME? E de qué assuntos elas tratam?

11) O municipio possui plano municipal de educagdo? Se sim, qual a contribuicdo do CME na
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sua elaboracdo, implementacdo e fiscalizacdo? Se ndo, por que ainda néo foi construido?

12) Quais os impactos perceptiveis da atuagdo do CME em prol da melhoria na qualidade da
educagdo municipal?

13) Qual é a relacdo que a Secretaria Municipal de Educacdo possui com a Unido Nacional dos
Dirigentes Municipais de Educagdo do Maranhdo (Undime-MA) e Unido Nacional dos
Conselhos Municipais de Educacdo do Maranhdao (UNCME-MA)?

14) Os membros do CME tiveram alguma preparacao/capacitacdo para ingressar ou mesmo ja
dentro do Conselho? Considera isso importante? Por qué?

15) Na sua opinido, como deveria ser o funcionamento ideal do CME?

16) Existe algum aspecto que o (a) senhor (a) queira acrescentar e que néo lhe foi questionado?



