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Resumo: O presente trabalho se situa entre os estudos que buscam compreender o avango das
novas institui¢des participativas que surgem no Brasil ap6s a Constituicdo de 1988. Os
exemplos mais citados dessas instituigdes sao o Orcamento Participativo ¢ os Conselhos
Gestores de Politicas Publicas, sendo selecionado o segundo exemplo para analise neste
trabalho. O foco da pesquisa foi apontar mudangas produzidas no desenho institucional do
Conselho Municipal de Educagdo de Floriandpolis (CME) a partir da aprovacao da Lei n.
10.773/2021 e seus efeitos sobre a participacao social nas decisdes do orgao. Os dados
utilizados foram as leis municipais que envolvem a organizacdo administrativa do CME e
demais documentos legais, como o Regimento Interno. Apds a selecao desses documentos,
foi realizada uma anélise documental que comparou os textos das leis relacionadas ao CME,
apontando as regras presentes antes e depois da aprovacao da Lei n. 10.773/2021. O resultado
das andlises aponta que a reorganizacdo da estrutura institucional, apds a aprovagdo da lei,
carrega elementos muito danosos para o potencial da participacao social nas decisdes do
conselho, além de sujeitar a aprovagao de suas decisoes ao poder executivo municipal.

Palavras-chave: Desenho Institucional; Democracia; Participagao Politica; Conselhos
Gestores de Politicas Publicas; Floriandpolis.



Abstract: This work is among the studies that seek to understand the advance of the new
participatory institutions that appear in Brazil after the 1988 Constitution. The most cited
examples of these institutions are the Participatory Budget (OP) and the Management
Councils of Public Policies (CGPP), the second example was selected for analysis in this
work. The focus of this research is to point out the changes produced in the institutional
design of the Municipal Council of Education of Florianodpolis (CME) from the approval of
the Law n. 10.773/2021, and its effects on the social participation in the council's decisions.
The data used were the municipal laws that are related to the administrative organization of
the CME and other legal documents, such as the Internal Regulations. After the selection of
these documents, a documental analysis was made in order to compare the texts of the laws
related to the CME, pointing out the rules presented before and after the approval of the Law
n. 10,773/2021. The results of the analyzes indicate that the reorganization of the institutional
structure, after the approval of the law, carries elements that are very harmful to the potential
of social participation in the decisions of the council, in addition to submit the aproval of its
decisions to the municipal executive power.

Key words: Institutional Design; Democracy; Political Participation; Public Policy
Management Councils; Florianopolis.
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1 INTRODUCAO

Os Conselhos Gestores de Politicas Publicas (CGPP) sao um exemplo de novas
institui¢des de participagdo e deliberagdo politica. Fazem parte da reorganizagdo politica do
Estado brasileiro, apds a Constituicdo de 1988, visando garantir os direitos sociais proferidos
no texto constitucional, bem como os principios sob os quais serdo construidas as politicas
publicas. A presenca dispersa de conselhos de saude e educagdo, por exemplo, ao longo do
territorio nacional, demarca uma caracteristica bastante proeminente da participagdo social
das gestdes dessas politicas no pais. Essa presenca se d4, ao menos no caso dos CGPP, por
um vinculo constitucional entre a oferta dessas politicas e o controle social dos recursos
disponibilizados, garantindo a participacdo de usudrios e atores do Estado no trabalho
conjunto da gestao das politicas publicas.

Nas politicas de educagdo ha um longo processo de tentativas por parte de atores do
Estado de consolidar a oferta da educagdo escolar publica. Cada tentativa resguarda
caracteristicas e processos situados em periodos historicos distintos que tragam formas de
conduzir a administragdo publica que vao se perpetuando ou se modificando com o passar do
tempo. Para fazer um breve resgate desses momentos historicos em que a organizagdo da
oferta de educagdo escolar publica sofreu inflexdes e transformagdes na organizaciao de sua
gestdo, tais transformacgdes t€ém como fonte de legitimidade a legislagdo sobre o tema. Ou
seja, os periodos em que podem ser observadas mudangas na conducdo da gestdo publica a
respeito da educacdo e que tem os Conselhos de Educagdo como alvo dessas mudancgas sio
(CURY, 20006):

- Em 2 de janeiro de 1891 - decreto n. 1232 G, criando o
Conselho de Instrugcdo Superior e aprovando o regulamento do
referido Conselho;

- Em 1901, criou-se um Cédigo de Ensino, que visava corrigir
os erros e defeitos da lei anterior;

- Em 1923, a Lei n. 4.632, de 06 de janeiro, instituindo-se o
Conselho Nacional de Instrucao;

- Decreto n. 16.782, de 13 de janeiro de 1925, que altera o
Conselho Superior de Ensino (1911) para o Conselho Nacional de
Ensino;

- O Conselho Nacional de Educagao ¢ estabelecido pelo decreto
n. 19.850 de 11 de abril de 1931 substituindo o Conselho Nacional de
Ensino;

- A Constitui¢ao Federal de 1934, em seu § unico do art. 152,
constitucionalizou o Conselho Nacional de Educacao.

- A Lei n. 4.024/61 substitui o CNE pelo Conselho Federal de
Educagao (CFE);

11



E importante mencionar que, historicamente, os conselhos de educagdo podem ser
encontrados desde o final do periodo imperial. O que se sabe ¢ que tais colegiados ocupavam
funcdo executiva, fiscalizadora e de controle, fazendo cumprir as normas estabelecidas. Tais
normas iam desde o recenseamento e atualizacdo do numero de criangas que deveriam
frequentar a escola, até a aplicagdo de multas para familias que descumprissem tais normas.
Os conselhos de instrucao e conselhos paroquiais eram a assimila¢do do controle da republica
sobre a educagdo local no interior do pais, além de concentrar a influéncia de trés grupos
fundamentais para a sociedade na €poca: a familia, a igreja e o Estado (WERLE, 2013).

A unificacdo da educacdao publica nacional em Sistemas de Ensino s6 se deu na
primeira metade do século XX, a partir da Constituicdo de 1934. Com a Constitui¢do de 1946
¢ prevista a construgdo de legislacdo que organizasse a educacdo no pais, a0 menos no nivel
basico, no entanto, devido a forte disputa entre interesses dominantes daquele periodo, tal lei
sO se concretiza no ano de 1961, culminando na primeira Lei de Diretrizes da Educagao (Lei
4024/61). Ap6s um longo periodo de ditadura militar, que perdura dos anos 1960 até metade
da década de 1980, a Constituigdo de 1988 sagra, mais uma vez, as demandas sociais por uma
educagdo publica de qualidade. Assim como em 1946, as politicas anunciadas na constitui¢ao
de 1988 sO sdao concretizadas com a nova LDB (9.394/96), apdés um longo processo de
disputa entre forcas sociais. Um destaque para o novo papel dos conselhos de educagado,
agora divididos entre os niveis federativos, ¢ de que estes passam a ocupar um novo lugar na
gestdo da educagdo publica, tornando-se mecanismo de ampliagdo da participagdo social nas
decisdes sobre as politicas publicas nesta area (SOUZA; VASCONCELOS, 2006).

.Atualmente, cada sistema de ensino ¢ composto por o6rgdos que ddao o formato da
administracdo publica, seja a nivel municipal, estadual ou federal. Essa organizagdo ¢
fortemente marcada pelos vinculos constituidos entre o repasse de verbas aos sistemas de
ensino e a respectiva organizagdo e gestdo destes sistemas. Tal vinculo, que impde sangdes e
obrigatoriedade da politica de conselhos em areas especificas, faz dessas institui¢des alvo
primério das investidas das forcas do mercado sobre a gestdo publica, e ¢ na estrutura
institucional desses 6rgdos que ataques significativos tém sido realizados com vistas a
imposicao de interesses individuais e corporativos a administracao publica.

Um exemplo desses ataques pode ser observado na mudanca realizada na organizag¢do
administrativa do Conselho Municipal de Educagdo de Floriandpolis (CME), através da
aprovagao da Lei n. 10.773/2021. Essa lei foi proposta pelo Poder Executivo do municipio e
aprovada em um total de 12 dias entre o envio do Projeto de Lei n. 18.170/2021 a Camara

Legislativa (12 de janeiro de 2021) e a publicagdo da Lei n. 10.773/2021 (em 25 de janeiro).
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A composicdo atual do poder executivo tem como prefeito reeleito com mandato até 2024
Gean Loureiro, personagem marcado por escanda-los de assédio sexual dentro de seu
gabinete e manchetes nos jornais locais sobre parcerias publico-privadas com entidades
consideradas “laranjas”, ou seja, sem confiabilidade juridica e econdmica'. Somado ao
contexto local, no nivel da administracao federal passamos pelo mandato do atual presidente
Jair Bolsonaro, que ostenta o menor investimento em ciéncia e educag¢do desde os anos 2000,
periodo ainda anterior aos governos do Partido dos Trabalhadores®.

Tendo em vista essa profunda mudanga na organizacdo de um oOrgdo publico
municipal tdo fundamental como o CME, torna-se fundamental o aprofundamento da
compreensdo sobre as atribuicdes desse orgdo e de seu papel na garantia do direito a
educacdo publica no municipio de Florian6polis. Da mesma forma, a compreensdo da
fundamentagdo legal, ou seja, das leis que regem o funcionamento de Orgdos como o0s
CGPPs, ¢ extremamente necessaria, uma vez que € nas leis que essas institui¢des se
estruturam e embasam sua atuagdo. Independentemente da tematica que o Conselho
representa, todos estdo subordinados ao que a lei define. E é nesse campo das defini¢des e
representacoes que sdo travadas as maiores batalhas politicas da atualidade.

A partir dessa percepgdo, o presente trabalho se propde a debater os reflexos das
mudancas produzidas na organiza¢gdo do CME de Floriandpolis apds a aprovagao da Lei n.
10.773/2021. Essas mudangas serdo observadas tendo como ponto de partida a compreensao
da dimensdo institucional do o6rgdo, ou seja, o conjunto de regras e procedimentos que
estruturam a participacao e a atuacao politica no e do 6rgao, ambas denominadas por Almeida
(2009) de “desenho institucional”. Os resultados e a discussdo apontam que a estrutura e as
regras que organizam a participagdo politica podem interferir no potencial democratizante
dessas instituicdes. Nesse sentido, optou-se por uma metodologia qualitativa e de andlise
documental que fundamente a interpretagdao do texto da Lei n. 10.773/2021, permitindo
apontar as mudangas que tém potencial efeito no arranjo da participacdo dos conselheiros
dentro do CME. A comparacdo entre leis se fez necessaria tendo em vista que o CME foi
criado pela primeira vez em 1991 e sofreu continuas alteragdes em sua estrutura por meio de
novas leis, além de que o contetido da Lei n. 10.773/2021 se propde a alterar o texto da lei

predecessora, Lei n. 7.503/2007.

! Para mais informacgdes, acessar matéria:
http://afranio.org.br/2019/11/gean-entregou-gestao-de-5-creches-para-os-investigada-por-corrupcao/

2 Para mais informagdes, acessar matéria:
https://noticias.uol.com.br/ultimas-noticias/agencia-estado/2022/02/13/orcamentos-para-investir-em-educacao-e
-ciencia-voltam-a-niveis-dos-anos-2000.htm
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Partindo, entdo, da constatacdo de que as mudangas produzidas tém profunda relacao
com as possibilidades de participagdo dentro do oOrgdo, pretende-se, neste estudo,
compreender os efeitos da Lei n. 10.773/2021 sobre o desenho institucional do Conselho
Municipal de Educagdo de Florianopolis-SC (CME). Para chegar a tal objetivo, serdo
realizados esfor¢os no sentido de:

1. Identificar quais as mudancas produzidas na Lei n. 7.503/2007 que organiza o CME
de Florianopolis a partir da aprovagdo da Lein. 10.773/2021;

2. Inferir sobre os possiveis efeitos no potencial da participagdo social dentro do CME
apds a aprovagao da Lei n. 10.773/2021 e a alteragdo do desenho institucional do
orgao.

No topico a seguir, sdo sistematizadas as leituras e as teorias que embasam a analise e
a construgcdo tedrica de hipoteses da pesquisa. No terceiro tdpico, ¢ apresentada a
metodologia escolhida para organizar a analise dos dados coletados, bem como os resultados
encontrados durante a analise. Por fim, no quarto tdpico, sdo construidas consideragdes finais

a respeito dos resultados encontrados e algumas contribui¢des para estudos futuros.
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2 FUNDAMENTACAO TEORICA
2.1 Democracia na atualidade e a énfase na participacio politica

Vivemos em um momento historico, sobretudo no Brasil, em que, mesmo com a
derrocada da politica de welfare state, ainda temos o Estado como a principal instituicdo
provedora de politicas sociais e de politicas publicas. Isso significa dizer que o Estado ainda
se apresenta como uma institui¢do robusta e que comporta muitas das atividades essenciais
para os cidadados, tanto no sentido de lidar com os efeitos das desigualdades socialmente
existentes quanto de regular contratos e a aplicagdo da lei em todo o territdrio nacional.

Nesse sentido, qualquer andlise que se preocupe em estudar aspectos relacionados ao
Estado, como estrutura, funcionamento etc., devera trilhar, em algum momento, sua
interpretagdo pelas vias da institucionalidade. Da mesma forma, ao tratarmos de Democracia
e Participagao Politica, falaremos de seus efeitos na estrutura institucional, entendendo esta
como expressdo das praticas politicas formuladas e consolidadas dentro do Estado, ao longo
da historia.

Emprestam-se aqui algumas concepgdes socioldgicas a respeito do Estado, no sentido
de ampliar a discussao sobre a institucionalidade e sua relagao com a legitimidade do Estado
contemporaneo. Ao final do século XIX, Max Weber ja tracava a seguinte interpretagao:

Em nossa época, entretanto, devemos conceber o Estado contemporaneo como uma
comunidade humana que, dentro dos limites de determinado territério — a nogao de

territorio corresponde a um dos elementos essenciais do Estado — reivindica o
monopodlio do uso legitimo da violéncia fisica (WEBER, 2011, p. 45).

A exclusividade do uso da forca fisica d4 ao Estado poder distinto do concedido aos
cidaddos, por exemplo, o poder de punir e encarcerar, ou o poder de censurar. Essa
distribuicao desigual de poder afeta a formatacao da acao politica, de modo que: “por politica
entenderemos, consequentemente, o conjunto de esforgos feitos com vistas a participar do
poder ou a influenciar a divisdo do poder, seja entre Estados, seja no interior de um unico
Estado” (WEBER, 2011, p. 45). Para Weber, o uso restrito da forca fisica, ou da violéncia, ¢
um elemento comum a todos os agrupamentos politicos da histéria. O que distingue o Estado
moderno dos demais agrupamentos politicos reside no principio que legitima sua dominacao
sob a populagdo de determinado territério, ou seja, o que legitima o uso exclusivo da forga e
da violéncia fisica por parte do Estado. Por legitimidade, o autor se refere a algo que
transcende a legalidade juridica, que se relaciona ao deposito de autoridade em outrem e que,

por motivos diversos, justificaria agdes e posturas adotadas pelas liderangas politicas.
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Segundo Weber, sdo trés os fundamentos “ideais” dessa legitimidade usufruida pelo
Estado e, portanto, por seus agentes, ao longo da histéria: a legitimidade fundada na
“tradicd0”, no “carisma” e na “legalidade”. Em sintese, a legitimidade fundada no poder da
“tradicao” associa-se ao modelo familiar patriarcal e de relacdo direta com a propriedade
privada. Ja a legitimidade fundada no carisma engloba a fé creditada em modelos heroicos e
de qualidades individuais heroicas e excepcionais. Por fim, a legitimidade fundada na
legalidade se traduz na crenca na lei e na razdo das regras “racionalmente estabelecidas”
(WEBER, 2011). E possivel destacar, com base na classificacdo tipoldgica proposta por
Weber, uma relagao de predominancia nos dias atuais da legitimidade que se funda na
legalidade, ou seja, nas regras coletivas e nas leis. Nao ¢ o mesmo que dizer que a tradigdo e
o carisma de lideres politicos ndo exerce mais efeito sobre a opinido publica ou mesmo a
populagdo geral. Muito pelo contrario, significa pensar sobre como o Estado traduz em agao
politica a pluralidade de fundamentos da legitimidade que habitam o social, como € o caso da
sociedade brasileira.

A “legalidade” pode ser traduzida, esdruxulamente, como aquilo que esta “de acordo
com as leis”, o que hoje expressa boa parte das atividades do cotidiano de um cidadao
qualquer. Temos regras que regulam o transito, a produgao de alimentos, desde a infancia até
a morte. Em certo sentido, quase nada passa despercebido aos olhos do Estado, e essa
presenca tdo marcante reflete diretamente sobre a forma como os governos se organizam e
como sera o jogo politico da disputa por poder. As regras do jogo politico, quando se fala em
“legalidade”, sdo tanto aquelas que organizam a disputa eleitoral quanto aquelas que regem a
administracdo publica, ou seja, a gestdo de recursos publicos e a criagdo de regras coletivas.
Assim como no jogo politico da disputa eleitoral, hd, também, no interior do Estado, uma
distribuicao hierarquica das atribui¢des e atividades que se mantém constantemente imersas
na disputa por poder politico. A distribuicdo de cargos administrativos e a propria
composi¢do de 6rgdos da administragdo publica formam um contingente complexo de esferas
em que o poder estatal se ramifica e se distribui, possibilitando uma regéncia federalista de
recursos e politicas.

Ao pensarmos a organizacao institucional do Estado, um dos primeiros aspectos que
surgem na mente ¢ o da “burocracia”. Tal conceito, ja bastante debatido, ganha conotacdes
negativas no vocabulario popular, indicando a lentiddo e a excessiva quantidade de
procedimentos e tramites exigidos para acesso a politicas publicas, por exemplo. Trata-se de
uma interpretacao bastante familiar aos brasileiros que, porém, mais encobre do que explica o

real funcionamento da administragdo publica, ou seja, falar da organizagdo administrativa do
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Estado atualmente, falar das regras que regulam e moderam as agdes dos governos eleitos e,
em algum sentido, dos procedimentos envolvidos nestes processos.

A passagem para o modelo de governo democratico, que marca a politica da
modernidade, traz consigo novos e importantes desafios para a formacao dos governos e para
a propria legitimidade politica. Por um lado, ¢ marcada pela extensdao do sufragio a grupos
antes excluidos da escolha de liderangas e das decisdes politicas. Por outro lado, ¢
atravessada pelas mesmas contradi¢des e desigualdades presentes no meio social, revelando
limitagdes fundamentais a legitimidade politica dos governos eleitos. A partir de autores
contemporaneos, ¢ possivel destacar ao menos dois modos ideais de controle social nas
democracias: uma mais estritamente ligada ao processo eleitoral e a puni¢ao dos lideres por
meio da ndo reeleicdo (SCHUMPETER, 2017); outra mais abrangente e que abarca processos
outros como forma de controle, como a participagdo direta e a deliberagdo publica, por
exemplo (HABERMAS, 1995; PATEMAN, 1992).

Comegando por uma das defini¢gdes de Democracia mais debatidas na modernidade,
faremos um breve resgate das ideias de Joseph Schumpeter. Segundo o autor: “o método
democratico ¢ o sistema institucional para chegar a decisdes politicas, no qual os individuos
adquirem o poder de decidir por meio de uma luta competitiva pelo voto do povo.”
(SCHUMPETER, 2017, p. 366). Schumpeter constro6i essa definicdo mirando uma critica ao
que se convenciona chamar de teoria classica da democracia, trazendo o debate para a
modernidade e suas demandas especificas. A conclusdo proposta pelo autor, expressa no
axioma apresentado anteriormente, indica uma metamorfose no sentido dado a democracia. O
que antes demandava um maior nivel de participacdo direta, que viabilizasse a expressiao
maxima da “vontade do povo”, torna-se, através da concep¢ao de Schumpeter, um sistema de
escolha de liderancas que representam os “mais aptos” a tomar decisdes politicas e que
devem refletir em todo um grupo de pessoas. Tal mudanga parece ser uma condigdo
necessaria para o desenvolvimento da discussdo sobre o regime democratico da modernidade,
dada a complexidade das condi¢des de vida as quais estamos sujeitos, bem como a limitacao
pragmatica dada das diferencas subjetivas entre o conjunto de cidadaos comuns. A
interpretagdo fornecida por Schumpeter tem grande influéncia nas teorias democraticas
posteriores, sendo associada aos modelos tedricos de “democracia representativa”, abrindo
caminho para a atualizagdo da andlise sobre os fendmenos politicos nas democracias da
modernidade.

O ponto de inflexdo na interpretacao fornecida por Schumpeter aparece quando, ao

desenrolar dos eventos politicos contemporaneos, manifesta-se o esgotamento da
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legitimidade politica dos modelos representativos (podendo ser observado através das
manifestagdes e atos de rua, por exemplo), juntamente a uma crescente demanda por
participagdo direta para a maior parte possivel da populagdo, seja nas decisdes politicas, seja
na fiscalizagdo da gestdo dos recursos publicos. Nesse sentido, Liichmann (2012) aponta para
os modelos tedrico-analiticos da “democracia participativa”, da “democracia
deliberacionista” e da “democracia associativa” como perspectivas proeminentes na busca
por avancar a interpretacdo sobre nova guinada da participa¢do direta da popula¢do nas
decisdes do Estado e os efeitos que essa reformulagdao da participagdo produz sobre a
estrutura institucional da administragao publica.

As criticas projetadas ao modelo representativo se localizam, em grande parte, no fato
de que a participagdo, estando restrita a escolha de liderangas politicas, produziria
distanciamento entre as decisdes politicas do Estado e a populagdo geral. Tal distanciamento
poderia significar o enfraquecimento das democracias, na medida em que o Estado age como
se o voto fosse um cheque em branco e ignora elementos fundamentais como o da
accountabili’. Em contraponto ao modelo representativo, o modelo de ‘“democracia
participativa” compreende a participacao politica como um fendmeno cotidiano, “enfatiza o
carater de autodeterminacdo dos cidadaos na conducao da coisa publica, por um lado, e a
dimensdo pedagogica e transformadora da participagdo politica, por outro (LUCHMANN,
2012, p. 60).

Um dos exemplos ligado ao modelo participativo encontra-se nos estudos de Carole
Pateman. Em seu trabalho intitulado “Participacdo e Teoria Democratica” (1992), Pateman
fala da necessidade de “transbordamento da democracia”, a partir dos anos 1960, ndo sendo
possivel mais sua relacdo estrita com o modelo representativo. Ao longo de seu trabalho, a
autora se dedica a compreender “qual o lugar da ‘participacdo’ numa teoria da democracia
moderna e viavel” (PATEMAN, 1992, p. 9). A autora aposta na positivacao da participagao,
resgatando elementos da “teoria cldssica”, em que a participagdo da vida publica ¢
fundamental para o desenvolvimento das virtudes no homem. Pateman reafirma os efeitos
formativos que a participagdo direta na politica desempenharia nos cidaddos, ndo se
restringindo a escolha de representantes, mas ampliando a participagdo na organizacao de
diversas areas da vida em sociedade (educagao, trabalho, entre outros). Tais atividades seriam

fundamentais para criar uma interseccdo entre a vida publica e a vida privada, dando

? O termo pode ser compreendido como o conjunto de regras e mecanismos de controle social da gestdo piblica.
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condigdes para a concretizagdo de uma “vontade do povo”, mesmo que proviséria e em
constante transformacao.

Assim como o modelo participativo, o0 modelo teorico da “democracia deliberativa”
tem como foco as discussdes sobre o aprofundamento da democracia. Podemos compreender
o aprofundamento partindo da critica desses ao modelo representativo, o que nao significa
que estas o rechacam, nem o ignorem. Ainda segundo LUCHMANN “Os democratas
deliberativos entendem, de maneira geral, que a democracia repousa no ideal de justificacio
do exercicio do poder politico por meio da discussdao publica entre individuos livres e em
condigoes iguais de participagdo” (LUCHAMNN, 2012, p.71). A legitimidade ndo se assenta
aqui na simples agdo de participar, ela demanda dos procedimentos e de critérios ideais para o
atingimento de uma “escolha racional”. Como foi apontado através da critica ao trabalho de
Schumpeter, o esgotamento da legitimidade para governar implica a substituicdo das velhas
respostas por novas respostas.

Tal compreensdo pode ser observada através do trabalho de Jiirgen Habermas. Para o
autor, um dos principais pensadores desta perspectiva, o ponto de partida ¢ similar ao de
Pateman, porém o foco de Habermas ¢ na institucionalizagdao dos processos deliberativos. O
autor comeca por constatar a insuficiéncia do modelo representativo como forma de
participagdo exclusiva na modernidade. Em sua obra “Trés modelos normativos de
Democracia” (1995), o autor afirma que a insuficiéncia ou o esgotamento desses modelos sdo
perigosos, na medida em que causam o afastamento entre populagdo e Estado e, além disso,
produzem problemas de legitimidade para os governos ao ndo corresponderem a
determinadas expectativas sociais. Em sua obra, parte da andlise do arranjo politico
norte-americano, Habermas opde liberalismo e republicanismo como duas faces de uma
mesma moeda, a do “estreitamento ético do discurso politico” (HABERMAS, p. 4, 1995).

Em contraponto as propostas de “estreitamento”, Habermas recorre a pluralidade
social e a tomada de decisdo pautada na deliberacdo publica. Tal “estreitamento” pode ser
observado, por exemplo, na dicotomizagdo da politica brasileira, operando com bindmios
ainda da década de 1980. Se olharmos de perto (nem precisa ser de muito perto), boa parte
dos partidos existentes no pais votam de forma semelhante em projetos de lei para politicas
como saude, educagao ou assisténcia social. No entanto, discursivamente, colocam-se como
os defensores do bem contra o mal, encenando um brilhante maniqueismo eleitoreiro. Se
pensarmos a proposta de Habermas a partir dessa critica a politica nacional, ¢ possivel
compreender melhor a ideia de estreitamento. Ao limitar os debates politicos aos palanques e

discursos publicos que ocorrem em periodo eleitoral, ou mesmo usando exclusivamente a
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opinido “midiatica” como fonte para arguicdo, restringe-se a possibilidade de expor o
contraditorio entre os discursos em disputa. A preocupacdo de Habermas era a de que a
legitimidade se fundasse através da institucionaliza¢do de processos deliberativos, em arenas
e espagos publicos de debate e que, para além de seus efeitos nos individuos, repercutisse,
também, na qualidade das politicas construidas e na postura dos governos eleitos. Tal ruptura
poderia ser expressa, na politica brasileira, a superagdo da leitura que vé a politica do bem
contra o0 mal e a travessia para uma politica com contexto e representatividade.

A participagdo das associagdes politicas € outro paradigma bastante debatido a partir
da critica ao modelo de “democracia representativa”, assumindo papel central nos modelos
tedricos da “democracia associativa”. Citando, novamente, os trabalhos de Liichmann: “se
para a democracia participativa as associagdes contribuem para a participagdo direta dos
individuos, nutrindo e irrigando a cidadania, nesse modelo elas tornam-se os agentes por
exceléncia, ao lado de governos e partidos, de atuagio politica” (LUCHMANN, 2012, p. 67).
A posicdo de centralidade das associagdes sobre a participagdo politica pode ser vista como
resultado da complexificacdo das relacdes e das identidades sociais, que ja ndo seriam mais
contempladas pelas instituicdes formalmente reconhecidas como representantes da vontade
politica do povo. Além disso, no Brasil, muitas politicas sociais sdo construidas dentro de
recortes regionais, étnico-raciais € econdmicos, 0 que torna a participagdo por meio da
associagdo politica um fato consumado e quase irreversivel a qualquer governo.

Em linhas gerais, hd uma distingdo entre os niveis em que essas associagdes operam,
sendo classificadas como associacdes primadrias (relagdes familiares), associagdes secundarias
(clubes, grupos de atividade cultural ou politica que atuam a nivel local) e associagdes
terciarias (grandes empresas, sindicatos, entre outros). Cada um desses niveis de associagao
reserva diferenga no carater da participagdo de seus membros que, em termos de analise
tedrica, implica no surgimento de multiplas linhas de interpretacdo sobre as motivacdes € 0s
efeitos dessas associagdes sobre as agdes do Estado. O destaque trazido por Liichmann, para

este modelo teorico, ¢ que:

[...] o foco na participagdo direta das associagdes no exercicio de fungdes
deliberativas e de administragdo e provisdo de servigos publicos almeja garantir
uma maior eficacia e accountability na formulagdo ¢ no gerenciamento da coisa
publica, realizando, portanto, o avango democratico pautado na cooperagdo, na
igualdade politica e na eqiiidade distributiva (LUCHMANN, 2012, p. 70).

Uma reflexdo importante a se fazer na atualidade da politica nacional ¢ se as novas
praticas de partilha de poder e ampliagdo da participagdo politica produziram, de fato, maior

eficiéncia, transparéncia e o aprofundamento da democracia. A andlise do Estado brasileiro
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tem muito a ganhar com a apropriacao das ideias desenvolvidas nestas teorias democraticas
apresentadas anteriormente, bem como em tantas outras que ndo couberam neste estudo. Em
termos histéricos, a participacdo direta da populagdo brasileira ¢ instituida a partir da
promulgacao da Constitui¢do Federal no ano de 1988. Aqui, o termo ‘“democratico” serve
para demarcar a abertura da gestdo do Estado para a interferéncia popular e a transparéncia
dessas agdes, para que possam ser questionadas e denunciadas, se necessario for. No trecho
do texto constitucional que trata da educacdo publica (arts. 205, 206, 208, 212 e 214), por
exemplo, coloca-se a participagdo social como algo central para o desenvolvimento da
politica no territdrio nacional e que, mais tarde, vai consolidar-se através do texto da Lei de
Diretrizes ¢ Bases da Educagdo Nacional (1996) e na consolidagdo dos conselhos
infranacionais e nacional de educacdo. As disputas entre atores publicos e privados, travadas
no interior destes conselhos, traz a tona a urgéncia de se projetar um olhar mais atento para
essas atividades, entendendo-as como parte crucial na compreensao dos avangos e limites das
praticas em vigor no cotidiano da vida politica nacional.

Nesse contexto, ha a necessidade de uma andlise dos processos de participagdo que,
além de dar condigdes para a superagdo das limitagdes apontadas no modelo representativo,
permite, também, a correlagdo de fatores que tém potencial efeito sobre a organizacao do
Estado e na tomada de decisdes politicas sobre temas publicos, ampliando ou diminuindo o
nivel de interferéncia da sociedade civil. Nesse sentido, a ampliagdo da participagdo social,
que se consolidou através dos novos “espagos publicos institucionais”, assimila o
aprofundamento democratico no Brasil através da presenca marcante dos Conselhos Gestores
de Politicas Publicas (CGPP) e do Or¢amento Participativo (OP) (LUCHMANN, 2002).

Além disso, as novas institui¢des participativas estabelecem seus proprios conflitos e
disputas internas, em um movimento que reflete o avango de interesses corporativos sobre o
Estado brasileiro. Por se estabelecerem como parte indispensavel da organizagao
administrativa do Estado, instituicdes como os CGPP sdo vistas, também, como porta de
entrada para uma posicdo institucional de influéncia na tomada de decisdo politica. Os
pressupostos fundantes desses conselhos sdo a transparéncia e a ampliagdo da participagdo
publica nas decisdes sobre os rumos das politicas sociais. No entanto, tais instituigdes t€ém se
tornado alvo de disputas que visam o controle e o assoreamento da participacao social no

Estado, em um movimento cercado de contradi¢des.
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2.2 Os Conselhos Gestores De Politicas Publicas: entre a ascensao e a diluicao da

participacdo social nas decisoes politicas

Para compreendermos a importancia dos CGPPs temos que ter em mente o processo
historico pelo qual estas instituicdes evoluem e qual seu atual estdgio de concepcao. No caso
dos Conselhos de Educagdo, em qualquer nivel da federagdo, “um Conselho de Educagao ¢,
antes de tudo, um o6rgdo publico voltado para garantir, na sua especificidade, um direito
constitucional da cidadania” (CURY, 2006, p. 41).

As atividades que serdo desenvolvidas no interior do 6rgdo terdo como base, portanto,
o principio da garantia do direito a educagdo escolar. Uma das formas de os Conselhos
agirem em prol da garantia desse direito ¢ desempenhando sua fung¢dao normativa, ou seja, da
aplicacdo das leis e das regras em prol do desenvolvimento de uma educagdo de qualidade.
Segundo Cury (2006, p.42) “nesse sentido, a funcdo de conselheiro implica o ser um
intelectual da legislacdo da educacdo escolar para, em sua aplicagdo ponderada, garantir um
direito da cidadania”. O autor segue dizendo que:

A fung¢do normativa ¢ uma funcdo derivada do e pelo poder
legislativo em harmonia e cooperagdo com o0s outros poderes.
Trata-se, pois, de uma funcao publica, emanada do poder publico,
acessoria a propria lei, para o desempenho de um interesse coletivo
proprio da cidadania. Funcdo que ¢ direta no resguardo da substincia
do direito a educagdo e indireta porque nao tem fundamento em si
propria (CURY, 2006, p. 43).

Sendo o Conselho Municipal de Educagdo um 6rgao da publico, da administragcdo do
Estado, tem como base de sua fundamentagdo um conjunto de legislagdo propria que, a partir
de sua constitui¢do, prescindem de posterior regulamentagao, pois:

Em virtude do carater genérico das leis a fim de que elas possam
conter regras gerais e assim abarcar as relacdes que sobre elas
incidem, cabe aos regulamentos descer ao detalhe e as prescrigdes
praticas a fim de equaliza-las sem ofendé-las em seus dispositivos
(CURY, 2006, 47).

A promogao da participacao social como papel fundamental dos conselhos enquanto
gestores de politicas publicas €, também, um dos principios instituidos através da constituicao
de 1988. Esse ¢ um dos aspectos que engloba a construg¢do de legitimidade para as ag¢des do
orgao:

Da leitura da lei de criacao do Conselho, Lei n. 9.131/95, salta a vista,
o art.1 pelo qual o Conselho ¢ um 6rgao que, além de colaborar com o

Ministério por meio das fungdes assinaladas, deve assegurar a
participagdo da sociedade no aperfeicoamento da educacdo nacional.
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O caminho do Conselho, portanto, deve articular a sua legalidade a
busca de uma legitimidade. Por isso esse caminho ha de ser trilhado
com, pelo menos, trés veios a fim de produzir normas que ndo possam
ir além da lei: o do direito, o do estudo dos problemas educacionais e
o da relacao entre ambos (CURY, 2006, p. 54).
O espaco legitimamente instituido aos entes federados na administragdo publica,
dentro da estrutura dos conselhos municipais de educagdo, permite a ordenagdo de normas e
regimentos que tem como ponto de atengdo o contexto local do qual fazem parte. Ou seja, o
ajustamento do direito cidaddo as demandas por educacao local e suas caracteristicas. O que

segundo o autor pode ser interpretado como o momento da “equidade”:
A eqiiidade ndo ¢ uma corre¢do no sentido punitivo ou fiscalizatorio,
mas de uma aprendizagem que, com o estudo e com a experiéncia ja
vivida por outros, propicie um amadurecimento das normas para a
melhor qualidade da educacao escolar (p. 55)

A instituicdo dos CGPPs enquanto modelo de gestdo publica se dd em uma era de
promessas democraticas, o que nos leva a elaborar questdes do tipo: sera que essas promessas
ou ideias se fazem cumprir na pratica da atuacdo desses 6rgdos? Além disso, os regimentos
infraestruturais de instituicdes como os conselhos de educacdo sdo eficientes no
asseguramento da autonomia legislativa que estes possuem com base na Lei?

A ampliagdo da participacdo social na decisdo das politicas publicas por meio das
novas instituigdes participativas ¢ um dos elementos que altera a forma de governar o pais.
Em seu trabalho "Os sentidos e desafios da participacdo”, Ligia Liichmann fala sobre a
generalizacdo das instituicdes participativas no Brasil, a partir da Constituicdo de 1988,
apontando o Orgamento Participativo (OP) e os CGPP como principais exemplos dessas
“novas instituicdes”. Nesse novo formato, iniciado apos a abertura democratica do Estado,
coexistem os modelos de representacdo e participacdo politica, apostando no rompimento do
antagonismo politico entre Estado e sociedade civil como nova forma de governar
(LUCHMANN, 2006).

O debate sobre os CGPP ndo ¢ novo, assim como ndo ¢ recente o surgimento dos
conselhos como modelo de gestdo das politicas publicas no Brasil. Na pesquisa “Balanco dos
Estudos sobre os Conselhos de Politicas Publicas na ultima década”, foi elaborado um denso
levantamento bibliografico que, contendo metodologia propria, faz uma sintese da produgao
cientifica sobre o tema, no Brasil, entre os anos de 2000 e 2011. Alguns dados ganham
destaque aqui, como o fato de as ciéncias sociais serem a area de conhecimento que

corresponde a 53% das producdes sobre conselhos gestores no periodo observado na
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pesquisa. Além disso, a segunda éarea de politica mais abordada — entre monografias,
dissertacdes e teses — foi a area da educagdo, com 14,7%, ficando atras apenas da area da
saude, que comportou 34,6% do total das publicacdes no mesmo periodo (ALMEIDA,
CAYRES, TATAGIBA, 2015).

Talvez seja precipitado associar o surgimento dos CGPPs diretamente ao texto
constitucional, pois os conselhos passam a existir a partir de legislacdo especifica que
organiza a oferta de politicas publicas nas mais diversas areas. Na educagdo, por exemplo, os
conselhos instituiram-se com a promulgagdo da Lei n. 9.131/1995, que cria o Conselho
Nacional de Educagdo (CNE) e sistematiza a expansdo dos conselhos de educagdo a nivel
infranacional. As politicas de saude sdo, sem duvida, uma das mais consolidadas, quando
falamos das politicas publicas nacionais. No entanto, dados de um estudo feito em 2001 pelo
Instituto Brasileiro de Geografia Estatistica (IBGE), chamado Pesquisa de Informagdes
Bésicas Municipais, revelam que, naquele ano, “mais de 90% dos municipios brasileiros
registravam a presenga de conselhos nas areas da saude, assisténcia’ e crianga e adolescente®”
(IBGE, 2001 apud TATAGIBA; ALMEIDA, 2012, p. 69).

A presenca marcante de CGPPs poderia representar a consolidagdo dessa politica
como forma institucional de inclusdo da participacdo social nas decisdoes do Estado. No
entanto, apos décadas de expansdo, presencia-se o esgotamento do potencial de planificacdo
das forgas politicas que residiam neste modelo. Almeida e Tatagiba (2012) apontam que tal
esgotamento pode ser percebido, por exemplo, na dificuldade em fazer escoar as disputas
travadas no seu interior para fora dos conselhos. Constata-se que a simples presenca de
instituigdes participativas, como € o caso dos CGPPs, ndo expressa um aprofundamento
automatico da democracia, tornando-se necessario, por consequéncia, analisar caso a caso
para apreender o resultado concreto das experiéncias participativas no Brasil.

Tal esgotamento pode ser interpretado através do que Dagnino (2004) chamou de
“confluéncia perversa” entre projetos politicos antagonicos operando dentro do Estado
brasileiro. Segundo a autora, coexistem dois projetos politicos distintos, resultantes do
desdobramento e da pluralizagcdo politica da “unidade” social, fundada no combate ao
governo ditatorial que antecede a redemocratizacdo do Brasil. Um dos projetos politicos
aponta para o alargamento e aprofundamento da democracia, no crescimento exponencial da
participagdo da sociedade civil na tomada de decisdo e no controle das a¢des do Estado e,

ainda, na garantia de um conjunto minimo de direitos sociais. O outro projeto almeja alcangar

* Conselho de Assisténcia Social.
5 Conselho dos Direitos da Crianga e do Adolescente.
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o enxugamento das tarefas do Estado, principalmente no que toca as politicas sociais. Nas
palavras da autora: “A perversidade estaria colocada, desde logo, no fato de que, apontando
para dire¢des opostas e até antagoOnicas, ambos os projetos requerem uma sociedade civil
ativa e propositiva” (DAGNINO, 2004, p. 142). Mais do que reivindicar a participagao social
ativa como fundante de sua proposta, os projetos politicos em disputa buscam converter o
volume de participagdo em legitimidade politica, o que nos leva a bindmios atrofiados como:
maioria ou minoria, direita ou esquerda e capitalismo ou comunismo.

Legalidade e legitimidade sdo elementos distintos, porém intrinsecos ao processo de
participagdo politica. Tao intima ¢ a relacdo entre essas duas dimensdes que uma decisao
tomada dentro das vias da legalidade pode tornar-se ilegitima a depender dos interesses que
esta vier a contradizer e do nivel de conciliagdo exigido entre interesses em disputa.
Interesses que se formam, também, dentro de culturas e praticas politicas distintas e que t€m
sofrido um processo de transformagao a partir da disputa travada no interior do Estado.
Segundo Dagnino (2004), tal disputa opera um deslocamento no sentido de trés nocdes
fundamentais no vocabuldrio politico: a no¢do de Sociedade Civil, de Participacdo e de
Cidadania. Esses deslocamentos sdo reflexos da jungdo entre a globalizagdo do projeto
neoliberal e as estratégias desenvolvidas por seus defensores na politica interna brasileira. Tal
jungdo, também caracterizada como perversa por Dagnino, ¢ representada pela ado¢do de um
vocabulério “comum” ou universal e uma assimilacdo das praticas institucionalizadas, o que
obscureceria as diferengas e contradi¢des entre os projetos politicos em disputa.

O destaque que a autora faz a respeito dessa mudanga de sentido em curso na cultura
politica nacional aponta para uma “onguizagdo” da sociedade civil, em que, a0 mesmo tempo
em que se intensifica o processo de distanciamento entre Estado e movimentos sociais, ha,
em contrapartida, um movimento crescente de delegacdo da oferta de servigos publicos a
organizacdes filantropicas e do terceiro setor. A nocao de “participagdo’ sofre, também, uma
profunda inflexdo em seu sentido, migrante de uma nogao mais coletiva e socializante para o
“terreno privado da moral” (DAGNINO, 2004, p. 152), em que pese o papel da
“solidariedade” como elemento individualizante e despolitizador das decisdes politicas. Por
fim, o cendrio mais dramatico para o conjunto de transformagdes em curso € expresso,
segundo a autora, nas mudangas ocorridas no sentido da no¢do de Cidadania. Novamente, ¢
possivel notar uma individualizagdo da no¢do de cidadania e uma tendéncia a atrelar a
concretizagdo da cidadania através do mercado através do bindmio producdo e consumo. A

mercadologizacao da cidadania enfraquece o sentido que vinha sendo construido desde a
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redemocratiza¢do do pais em 1988, vindo de encontro a uma postura omissa e negligente do
Estado frente as demandas sociais.

Na medida em que € possivel visualizar e distinguir os projetos politicos em disputa,
amplia-se a compreensao sobre a politica dentro do Estado e a sua relagdo com a sociedade
civil. A pluralidade representada no interior da estrutura do Estado merece tanta atengdo
quanto o volume de partidos que compdem o modelo eleitoral brasileiro, fundamentalmente
por tratar-se de um espaco de criagdo de politicas e do sentido social dessas politicas. O que
se denomina “projeto neoliberal”, que ¢ a aposta no enxugamento das atribui¢cdes do Estado,
encontra na politica nacional uma barreira para a implementacao de sua politica de reducao
de custos. Tal barreira ¢ representada pelo conjunto de instituigdes participativas, fundadas na
participagdo e no controle social, o que produz um efeito autdctone, inclusive, para as
estratégias neoliberais dentro do territorio brasileiro (DAGNINO, 2004).

Tais mudangas indicam que ha uma complexidade intrinseca a analise da participacao
politica no Brasil, apontando para o fato de que “a participacdo deixou de ser tratada em
termos de ‘ter’ ou ‘ndo ter’ e em que quantidade, para ser tratada em termos de qualidade do
seu processo, isto &, ‘o que a faz melhor ou pior" (VAZ, 2011, p. 92). E possivel afirmar que
0 sucesso ou insucesso, ou seja, a qualidade da participagdo presente nos CGPPs, ¢
diretamente afetada pelas regras sob as quais a tomada de decisdo dentro deste 6rgdo estd
organizada. Nesse sentido, uma nova agenda de pesquisa tem explicitado uma preocupacao
com 0s processos que podem condicionar a efetividade dessas novas institui¢des, tanto no seu
funcionamento quanto em sua consolidagao (VAZ, 2011). E ¢ na estrutura do desenho
institucional que parte dessas pesquisas tem focado sua busca por explicagdes para o atual

contexto da participagdo politica no Brasil.

2.3 Desenho Institucional: uma variavel estruturante para o problema da participacao

Para iniciar a discussdo sobre o papel do desenho institucional na organizacao da
participacdo politica, ¢ importante considerar algumas defini¢des sobre o termo. No trabalho
“Institui¢des participativas e desenho institucional: algumas consideragdes sobre a variacdo
da participacdo no Brasil democratico”, de Leonardo Avritzer (2008), comparam-se trés
“desenhos institucionais" (Or¢amento Participativo, Conselhos de Politicas Publicas e Planos
Diretores), em quatro capitais diferentes (Porto Alegre, Sao Paulo, Belo Horizonte e
Salvador). O autor procura compreender qual dos “desenhos” seria mais efetivo em

democratizar as decisdes politicas dentro do Estado (AVRITZER, 2008).
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Por “democratizar”, podemos entender a amplia¢ao dos atores envolvidos na tomada
de decisdo sobre temas como as politicas publicas. Ao comparar OP e CGPP, o autor indica
que cada experiéncia produziria um desenho institucional distinto, em que os CGPP
operariam como uma instituicdo de “partilha de poder” e com “representagdo mista”
(AVRITZER, 2008, p. 44), em oposi¢ao a forma mais aberta ou “de baixo para cima”,
presente no OP. Os OP seriam “abertos” no sentido de que seu funcionamento independe da
presenga da sociedade civil. Outro elemento importante para a distingdo entre as duas
experiéncias participativas € a presenca de sancdes administrativas instauradas no momento
da criagdo dos CGPP. Diferentemente dos OP, a existéncia dos CGPP, principalmente no que
diz respeito as politicas de saude e educagao, tem relagdo direta com a liberacdo de recursos
para estas politicas, tornando indispensavel a participagdo social na formulagao e no controle
das politicas.

Ao apresentar o caso do Conselho Municipal de Saude de Sao Paulo, o autor
aprofunda a caracterizacdo do que seria o arranjo de “partilha de poder” implicado no
desenho institucional deste Conselho. Criado em 1989, o Conselho possuia carater normativo
e deliberativo, que lhe assegurava papel decisorio na aprovagdo do Plano Municipal de
Saude. Com as trocas de governo, apos a saida de Luiza Erundina do PT em 1993, o
Conselho comecga a ser pressionado pelo poder executivo, que tinha a expectativa de tentar
privatizar servigos. Tais tentativas se deram, em parte, pela pressdo da administragdo
municipal na composicao da representacdo no Conselho, atrelado a organizacdo do setor
privado em instituigdes representativas. Em resposta a isso, os conselheiros reelaboram o
estatuto, aprimorando a definicdo de “representagdo da sociedade civil”, criando critérios
como periodo de “existéncia minima” (12 meses anteriores, a partir da data do decreto), que
barrava diretamente as associacdes e conglomerados médicos recém-criados na expectativa
de compor o Conselho Municipal de Satude de Sao Paulo (AVRITZER, 2008, p. 55).

Segundo o autor, “os desenhos de partilha se diferenciam dos desenhos de
participagdo ‘de baixo para cima’ devido a sua maior independéncia do sistema politico”
(AVRITZER, 2008, p. 55). No entanto, o autor indica, também, que o exemplo do municipio
de Sao Paulo ¢ um caso em que ha uma forte organizacao da sociedade civil. Ou seja, a
representacdo no Conselho de Saude em S@o Paulo, por parte da sociedade civil organizada
(usudrios, servidores, entre outros), faz pressdo a decisdo do Estado, a ponto de reverté-la e
impor barreiras ao movimento de privatizacao dos servigos publicos.

E possivel apontar, a partir do exemplo trazido pelo trabalho de Avritzer (2008), que a

reformulacao do estatuto foi uma acao crucial para a resisténcia politica dos conselheiros no
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municipio de Sdo Paulo. O estatuto, enquanto instrumento legal de normaliza¢do das
atividades do Conselho, ¢ um dos elementos abarcados pelos estudos que se preocupam com
o “desenho institucional” e seus efeitos sobre a participacao politica nos CGPPs. De maneira
sintética, o desenho institucional abarca exclusivamente as regras € os procedimentos
adotados para a organizagdo da pratica politica, oferecendo indicativos de sua

democratizagao:

O formato institucional define, por exemplo, quem pode participar, quem tem
direito a voz e a voto, como sdo debatidos os temas, quais temas, quais recursos
informacionais estdo a disposicdo dos participantes, como os membros sido
selecionados, dentre outras questdes. Tais estudos tém destacado regras levantadas a
partir de documentos especificos que regulam o funcionamento dessas instituigdes.
Sdo eles: as Leis de Criagdo e de Alteragdo dos conselhos e seus Regimentos
Internos (RIs). (FARIA; RIBEIRO, 2011, p. 127).

Assim como em qualquer esporte de competi¢do, na politica, as regras do jogo
importam muito. Um Regimento Interno que, a principio, pode parecer apenas uma mera
formalidade, resguarda em seus artigos e paragrafos os pontos limitrofes da atua¢do dos
conselheiros, bem como do conselho em si. Da mesma forma, as leis que organizam o
funcionamento de 6rgdos como estes comportam toda a sorte de atribuigdes, direitos e
deveres com os quais serdo criadas e operacionalizadas as politicas publicas.

No estudo produzido por ALMEIDA (2009), intitulado “Os Conselhos Municipais e
sua estrutura normativa e institucional", sdo apresentadas variaveis de “fracasso ou sucesso
das experiéncias conselhistas” através da observacao do “desenho institucional” presente nas
normas que criam e organizam o funcionamento dos CGPPs observados no estudo. Ao fazer
um breve histérico sobre o surgimento dos Conselhos Municipais de Saude, Assisténcia
Social e dos Direitos das Criancas e Adolescentes (no total de 85 conselhos), a autora
encontrou, através das leis de criagdo desses 6rgdos, uma maior incidéncia da criagdo dos
conselhos a partir da segunda metade da década de 1990. Segundo ela, este seria um efeito da
criacdo de leis a nivel federal, que vinham de encontro a necessidade de organizar a garantia
do acesso aos direitos proclamados na constitui¢do 1988.

A autora enfatiza em sua obra que sua inten¢do nao ¢ avaliar a atuacdo dos agentes
politicos, mas sim, exclusivamente, o conjunto de regras e a estrutura que forma o “desenho
institucional”, partindo do pressuposto de que estes sao fundamentalmente relevantes para a
eficacia democratica. Os estudos apresentados pela autora indicam que a varidvel do
“desenho institucional” inclui elementos como: o mandato dos representantes, a composi¢ao
das vagas, os critérios de participagdo, os procedimentos de tomada de decisdo e a estrutura

administrativa (ALMEIDA, 2009).
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A questdo da composicao dos conselhos, no que tange a quantidade de membros e a
divisdo das cadeiras de representagdo, resguarda fendmeno comum a uma parcela dos
conselhos observados, que ¢ o de seguir uma divisdo de cadeiras de forma paritéria, ou seja,
uma distribui¢do que busca equalizar a presenga de usudrios, governo e sociedade civil
organizada com direito a voto. A autora afirma, também, que o nimero de membros por
conselho varia bastante em todo o pais, sendo possivel encontrar conselhos com nimeros
entre 10 e 50 membros (ALMEIDA, 2009).

Observar a presenga de mesas diretoras, secretarias executivas, ou mesmo
conferéncias municipais oferece indicativos que, segundo Almeida: sdo “um bom indicio da
institucionalizacdo de procedimentos, haja vista o papel destas estruturas na organizacao dos
trabalhos e deliberagdes" (ALMEIDA, 2009, p. 60). Junto disso, "a forma de escolha do
presidente importa para aferirmos o grau de democratiza¢do das relacdes no interior destas
instituigdes" (ALMEIDA, 2009, p. 61).

Ao tratar das representagdes politicas dentro dos CGPPs, a autora afirma haver

participag@o de atores coletivos e ndo individuais:

No caso dos conselhos de politicas no Brasil a existéncia de representacio politica ¢
clara, ja que os conselheiros sdo representantes de entidades ou de determinados
segmentos da politica publica.

A participag@o nos conselhos ¢ restrita a um nimero especifico de individuos e este
nimero varia de uma cidade para outra. Isto ocorre porque, embora sejam previstos
na Constituicdo e em leis federais especificas, a criacdo dos conselhos em cada
cidade se da a partir de Lei municipal que disciplina sua composi¢do, métodos de
escolha dos membros e regras de funcionamento (ALMEIDA, 2009, p.65-66).

Juntamente as leis municipais que dao origem aos CGPPs, outro instrumento de
grande relevancia para a interpretagdo do desenho institucional ¢ o Regimento Interno (RI).
Fundamentados pelas leis de criagdo, os Rls oferecem o detalhamento dos processos internos
ao CGPP, desde a composicdo das cadeiras até os processos de tomada de decisdo. Ao
observar a definicao dos critérios de representagdo nos Rls dos conselhos analisados, a autora
afirma ser possivel inferir sobre a amplitude e efetividade da democratizagao politica destes
espagos. Segundo ela, as entidades que adotam processos de eleigdo por meio de assembleia
optam por um processo mais aberto e, portanto, mais democratico. Porém, ¢ constatado que o
RI aponta quais “categorias” devem ocupar as cadeiras nos CGPP: "Neste caso os regimentos
sO apontam a categoria que deve ter assento no conselho e ndo uma entidade especifica, como
por exemplo, instituicdes ligadas a determinada temdtica — portadores de deficiéncia ou
direitos humanos" (ALMEIDA, 2009, p. 66-67).

Existem os conselhos que adotam formatos considerados mais restritivos, como ¢ o

caso das indicagOes diretas de entidades representativas que terdo direito a cadeiras, por
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exemplo “a participagio no CMAS-BH® do ‘Conselho Municipal das Pessoas Portadoras de

Deficiéncia’ (ALMEIDA, 2009, p. 68). A autora ainda alerta:
O alto nimero de entidades previstas nos conselhos de saude ¢ um indicador
negativo do ponto de vista da permeabilidade do conselho as diferentes
segmentos da sociedade civil organizada. Ao definir as entidades que
compordo o conselho, a politica de saude deixa de ser capaz de incorporar
possiveis mudancas na esfera publica da sociedade, como o surgimento de
novos movimentos sociais. Este ¢ um caso a se pensar diante da importancia

dos conselhos como espago de formulagdo de politicas publicas nos
municipios (ALMEIDA, 2009, p. 68).

Tal apontamento da autora nos coloca de frente a um paradigma: em que medida, ou
até que ponto, a indicacdo direta de entidades especificas da sociedade civil pode, ou nao,
afetar a permeabilidade politica de um conselho? Em outras palavras, quando ¢ necessario
fazer tal discriminag@o e quando ndo o é? Se pensdssemos por um momento no exemplo das
politicas na area de educagdo, a quem interessa pensar de que forma o dinheiro publico deve
ser investido para alcangarmos uma educagdo de exceléncia? A quem importa saber sobre
como sao tomadas as decisdes que afetam a vida de estudantes, familiares e toda a
comunidade escolar? A educagdo, assim como a saude, sdo direitos universais em nosso pais,
porém, na pratica, sdo resultados de decisdes cotidianas de um grupo determinado de
individuos, que correspondem a um conjunto determinado de interesses. Interesses que sdo
essencialmente diversos e em muitas das vezes até antagonicos, interesses que sao resultados
de projetos politicos.

E possivel perceber que o debate acerca do desenho institucional, enquanto
condicionante da participagdo politica nos CGPPs, ¢ complexo e bastante frutifero. Tais
condicionantes permitem compreender a participacdo politica para além da dimensao
eleitoral, a partir das estruturas e institui¢des criadas para dar conta das novas formas de
governo vigentes na atualidade. As reflexdes feitas por Almeida (2009) amplificam a
compreensdo da esfera institucional, na sua relagdo com a democratizagao do Estado e dos
gOovernos.

A seguir, serdo elaboradas reflexdes que t€ém como objetivo aglutinar os elementos
apresentados até aqui, fazendo um esfor¢o de interpretagdo das mudangas em curso no
Conselho Municipal de Educagdo de Florianopolis, entendendo este 6rgdo como parte do

conjunto de instituigdes participativas fruto da democratizagao recente do Pais.

¢ Conselho Municipal de Assisténcia Social de Belo Horizonte
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3 METODOLOGIA DE ANALISE E RESULTADOS ENCONTRADOS
3.1 Delineamento da pesquisa

Compreende-se que a presente pesquisa tem carater qualitativo por se preocupar com
“com aspectos da realidade que ndo podem ser quantificados, centrando-se na compreensao e
explicacdo da dinamica das relagdes sociais” (GERHARDT; SILVEIRA, 2009, p. 34). Tais
relacdes objetivam-se nas mudangas produzidas no Conselho Municipal de Educacio de
Florianopolis (CME), apos a aprovacao da Lei n. 10.773/2021 e nos possiveis efeitos no
desenho institucional do CME. Além disso, a discussdao produzida terd carater exploratorio,
buscando, em seus objetivos “proporcionar maior familiaridade com o problema, com vistas a
torna-lo mais explicito ou a constituir hipoteses” (GIL, 2002, p. 41).

O delineamento da pesquisa foi realizado através de analise documental, em se
tratando da interpretagdo dos efeitos de uma lei sobre outra, bem como os regimentos
internos. Optou-se por este tipo de analise que, segundo Gil (2002, p. 45) “vale-se de
materiais que nao recebem ainda um tratamento analitico, ou que ainda podem ser
reelaborados de acordo com os objetos da pesquisa”.

Por fim, a pesquisa também apresenta carater de estudo de caso ao centrar os esforgos
de andlise no CME e na sua estrutura institucional para tomada de decisdes. Segundo Gil
(2002), um conjunto menor de objetos de estudo permite uma analise mais detalhada e
aprofundada do objeto. Este estudo procura, entdo, identificar as mudangas indicadas nos
artigos ¢ demais elementos que compdem o texto da Lei n. 10.773/2021 e, a partir dai,
interpretar os possiveis efeitos dessas mudangas na dindmica da participagdo politica dentro
do CME. Tais efeitos podem ser observados através do desenho institucional do Conselho e,
além disso, permite expandir e relacionar as interpretagdes ja construidas a respeito de outras

experiéncias conselhistas no pais.
3.3 Procedimento de coleta, tratamento e analise dos dados

Os dados utilizados na analise documental sdo de acesso publico, sendo compostos,
majoritariamente, pelas leis de criacao e de alteracdo do CME e Regimentos Internos. Quanto
as leis de criagdo e alteracdo do CME, foi possivel acessa-las através de uma busca no site

Leis Municipais’. Os Regimentos Internos foram solicitados por contato de e-mail® do CME,

7 Link de acesso: https://leismunicipais.com.br/.

8 E-mail contatado: cme.fpolis@gmail.com.
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disponibilizado no site da Secretaria Municipal de Educagao, sendo respondido em um prazo
de 30 dias entre o contato inicial e o recebimento do documento solicitado.

Essa selecdo de documentos ¢ inspirada no trabalho de Faria e Ribeiro (2011)
“Desenho Institucional: variaveis relevantes e seus efeitos sobre o processo participativo”.
Através de revisao de literatura, os autores apontam uma crescente énfase na dimensao do
desenho institucional como parte dos condicionantes do desempenho de institui¢des

participativas, como os CGPPs. Segundo os autores:

Tais estudos tém destacado regras levantadas a partir de documentos especificos que
regulam o funcionamento dessas instituigdes. Sdo eles: as Leis de Criacdo e de
Alterag¢ao dos conselhos e seus Regimentos Internos (RIs). Uma analise cuidadosa
sobre estes documentos oferece informagdes importantes sobre o nivel de
institucionalizac¢@o, de democratizacdo, bem como de representacdo desses espagos.
(FARIA; RIBEIRO, 2011, p. 127-128).

A andlise das leis foi realizada em carater comparativo, com a finalidade de indicar
quais elementos da organizacdo administrativa do 6rgao sdo alterados a partir da aprovagao
da Lei n. 10.773/2021. Além desse conjunto de leis, sdo incluidos na andlise o Projeto de Lei
que origina a Lei 10.773/2021 e o Regimento Interno em vigor no CME.

Essa comparacdo se faz necessaria para explicitar os elementos que s3o alterados na
Lei n. 7.503/2007, que cria o CME, apos a aprovacdo da Lei n. 10.733/2021. Essa
explicitacdo € importante para a compreensao sobre a organizagdo administrativa do CME,
compreendendo que as mudangas produzidas pela Lei n. 10.773/2021 incidirdo sobre o
desenho institucional do 6rgao. Segundo Bardin (1977), a finalidade da andlise documental,
ou “de contetido”, ¢ inferir sobre os conhecimentos apreendidos nas mensagens. Sendo assim,
a inten¢ao da andlise deve ser explicita desde sua origem.

Nesse sentido, optou-se por utilizar dados do censo de 2020, sobre as matriculas na
rede municipal, para caracterizar qual a composi¢do das matriculas nas instituigdes do
Sistema Municipal de Ensino, tendo em vista que estas estariam sujeitas as decisdes
proferidas pelo CME. A defini¢do por selecionar os niveis de ensino infantil e fundamental
diz respeito a distribuicdo dada, segundo a Lei n. 9.394/1996, das competéncias entre os
sistemas de ensino municipais, estaduais e federais. Sendo assim, procurou-se explicitar o
volume total de matriculas no Sistema Municipal de Ensino de Floriandpolis, com recorte no

ensino infantil e ensino fundamental, em institui¢des publicas e privadas.

3.4 Comparando estruturas institucionais: antes e depois da Lei n. 10.773/2021

A relevancia de se analisar o texto da Lei n. 10.773/2021 ¢ justificada pelas alteragdes

que esta faz na organiza¢do administrativa do CME, produzindo efeitos diretos sobre o
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desenho institucional do 6rgdo. Ou seja, as alteragdes produzidas a partir da aprovagdo desta
lei t€m potencial para transformar a dinamica da participagdo politica e da tomada de
decisdes por parte do CME.

Assim como na area da saude, as politicas na area da educacdo tém uma
fundamentagao legal que remete a Constituicdo Federal, desdobrando-se na legislagdo propria
dos estados e municipios. A “gestdo democratica” ¢ um dos principios que fundamenta a
educacdo ofertada pelo Estado (art. 206, inciso VI da Constitui¢do). As competéncias a
respeito da oferta do ensino basico configuram-se de forma colaborativa e distributiva entre
estados, municipios e Unido (art. 211) (BRASIL, 1988). A Lei n. 9.394/1996 (Lei de
Diretrizes e Bases da educagdo nacional), define melhor a organizacdo dos sistemas de ensino
proprios para cada nivel da federagdo. Além de retomar, no art. 14, o principio da “gestdo
democratica”, no art. 18, define a estrutura minima para a operacionalizacao dos Sistemas de
Ensino a nivel municipal (BRASIL, 1996). Além da Constituicdo de 1988 ¢ da LDB 1996,
existe todo um conjunto de legislacdo propria para a organizag¢do do acesso e da permanéncia
na educagao escolar.

O Sistema Municipal de Ensino de Florianopolis (SME), organizado através da Lei n.
7.508/2007, ¢ composto pelos seguintes 6rgaos: “Secretaria Municipal de Educagao; II -
Conselho Municipal de Educacdo; III - unidades educativas publicas municipais; IV -
instituicdes de educagdo infantil privadas” (FLORIANOPOLIS, 2007a). Através do Censo
Escolar de 2020, observa-se que, na composicao das matriculas no Sistema Municipal de
Ensino de Florianopolis, ha uma predominancia das matriculas da educacao infantil e do
ensino fundamental na rede publica, com o total de 33.856 matriculas, contra 27.403 na rede
privada. Os dados sdo de acesso publico e estdo disponiveis no portal do Ministério da
Educacdo, através do aplicativo Consulta Matricula’.

Cada orgdo do SME reserva atribuigdes especificas, a serem definidas através de
legislagdo propria — como ¢ o caso do Conselho Municipal de Educagcdo (CME), que sera
analisado mais adiante. Os 6rgaos do SME que sdo geridos pelo municipio, estdo organizados
através do principio da “gestdo democratica”, como versam a Constituicdo e a LDB. O texto
do art. 9° da Lei n. 7.508/2007 reforga este principio ao afirmar que “a gestdo democratica do
ensino publico municipal dar-se-a pela participagdo da comunidade educativa nas decisoes e

encaminhamentos, fortalecendo a vivéncia da cidadania” (FLORIANOPOLIS, 2007a).

® Link de acessoao portal:
https://www.gov.br/inep/pt-br/acesso-a-informacao/dados-abertos/inep-data/consulta-matricula
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Dentro do SME, por atribui¢ao juridica e constitucional, uma das atribui¢des do CME
¢ denominada “normalizadora”, ou seja, estabelece as regras para a oferta de ensino a todos
os orgdos associados ao SME de Florianopolis. O Conselho foi criado pela primeira vez
através da Lei n. 3.651/1991, continuamente alterado pela Leis n. 3.951/1992, n. 7.503/2007,
n. 1.010/2016 e n. 10.773/2021. A alteragdo mais recente, feita pela da Lei n. 10.773/2021,
apresenta elementos que chamam atencdo em se tratando de mudancas na organizagdo
administrativa do 6rgdo, tanto pelo conteudo das mudancas quanto pela forma que estas
foram implementadas. Nesse sentido, sera esbocada a seguir uma sintese indicando qual o
conteudo da lei e o que ela altera. Concomitante a isso, serao realizados apontamentos com
base na revisdo de literatura, que apresentam uma interpretacdo dos efeitos produzidos na
estrutura institucional do CME e seus reflexos sobre a distribui¢do de forg¢as das disputas
politicas travadas dentro deste o6rgao.

Comecemos entdao por compreender sobre o efeito produzido pela Lei n. 10.773/2021.
O objeto da mudanca proposta pela lei foca a organizacdo administrativa do CME. Essa
organizacao ja estava dada a partir da Lei n. 7.503/2007, e isso implica, para efeito de andlise,
que essas duas leis serdo comparadas, a fim de compreender quais aspectos da organizacao
administrativa serdo alterados.

Das caracteristicas gerais da Lei n. 10.773/2021, destaca-se sua redacdo sucinta, em
que, dos quatro artigos que compdem a lei, apenas os trés primeiros tém relagao direta com a
alteracdo da Lei n. 7.503/2007. O texto do art. 1° altera o art. 4° da Lei n. 7.503/2007, que
trata da indicacdo e nomeag¢ao de membros para o CME; no art. 2°, altera-se o art. 3°, que
dispde sobre a forma da relagdo entre Poder Executivo municipal e o CME; finalmente, no
art. 3° da Lei n. 10.773/2021, adiciona-se ao texto de criagdio do CME o art. 12-A, que trata
da divulga¢do dos atos e da transparéncia das decisdes do CME.

A seguir serdo apresentados quadros comparativos das mudangas na Lei n.
7.503/2007, esbogando, na sequéncia, uma interpretacdo de como esses efeitos se ddo na
pratica da organizacdo do CME. Ao invés de seguir a ordem de alteragdo dada pela redagao
da Lei n. 10.773/2021, serdo analisados os artigos alterados a partir da sequéncia regular, ou
seja, primeiramente, artigos 3° e 4° e, em sequéncia, o artigo 12-A.

A primeira mudanca analisada € expressa no Art. 2° da Lei n. 10.773/2021: “Altera o
art. 3° da Lei n° 7.503, de 2007, e inclui paragrafo unico [...]” (FLORIANOPOLIS, 2021).
Comparando o contetido resultante das alteracdes produzidas pela Lei n. 10.773/2021, temos,

no quadro a seguir, uma apresentacao das mudancas:
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Alteracoes no art. 3°

Lei n. 7.503/2007

Lei n. 7.503/2007
(ap6s a aprovagdo da Lei n. 10.773/2021)

Art. 3° O Secretario Municipal de Educagao devera
apreciar as decisdes do Conselho Municipal de
Educagdo, em um prazo maximo de sessenta dias, ou

devolvé-las ao Conselho, acompanhadas das
solicitagdes das alteragbes com as devidas
justificativas.

Paragrafo tinico. Vencido o prazo previsto no caput as
decisdes do Conselho Municipal de Educagdo serdo
consideradas aprovadas.

Art. 3° O Secretario Municipal de Educagao apreciara
as decisdes do Conselho Municipal de Educagio e
devolvera, caso necessario, em um prazo maximo de
sessenta dias, acompanhadas das indica¢des das
alteragdes com as devidas justificativas.

Paragrafo unico. Apdés a andlise do Conselho
Municipal de Educacdo, ndo acatadas as indicagdes
das alteragdes, o Secretario Municipal de Educacao,
caso considere as decisoes do Conselho Municipal de

Educagdo contrarias ao interesse publico, veta-las-a
total ou parcialmente, no prazo de quinze dias uteis,
contados da data do recebimento, € comunicara os
motivos do veto, no prazo de quarenta e oito horas,
ao Presidente do Conselho Municipal de Educagéo.

Quadro 1: Alteracdes no art. 3° da Lei n. 7.503
Fonte: Florianopolis (2007b); Florianopolis (2021).

A primeira alteracdo estd no caput do art. 3°, em que, anteriormente, indica que a
devolutiva da Secretaria Municipal de Educacdo de Florianopolis sobre as decisdes do CME
¢ parte do processo de apreciagdo das decisdes. Apos a alteracdo do caput, as devolutivas
tornam-se facultativas. Pode-se considerar que a alteragdo mais profunda neste artigo
encontra-se nas mudancas indicadas no paragrafo Unico. Neste trecho, estd discriminado o
prazo que a Secretaria Municipal de Educacgdo teria para indicar alteragdes nas decisdoes do
Conselho. Antes da Lei n. 10.773/2021, as decisdes do CME estariam aprovadas caso
vencido o prazo de resposta previsto no caput, que era de 60 dias. A partir da nova redagao,
as decisdes do CME estariam sujeitas ao veto da Secretaria Municipal de Educacdo caso
consideradas “contrarias ao interesse publico” (FLORIANOPOLIS, 2021).

Essa alteracdao pode ser compreendida como uma inflexao negativa sobre a autonomia
dos conselheiros e, portanto, do Conselho. Ao instaurar o elemento do veto, reservando-o ao
representante do poder executivo dentro do conselho (Secretario Municipal de Educagdo), o
carater democratizante do Conselho encontra-se ameagado ao serem burladas pretensdes
deliberativas, além de conferir desigualdade na distribui¢do de poder entre agentes do Estado
e da sociedade civil. Tal afirmagdo pode ser observada no parecer do Procurador Geral do
Estado Marcelo Machado, publicado em 19 de janeiro de 2021. O parecer esta inserido no
conjunto de documentos que compdem o Projeto de Lei n. 18.170/2021, que da origem a Lei

n. 10.773/2021:
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Neste sentido, ndo nos parece que o direito de veto assim como posto na proposta
viria ao encontro do principal objetivo de um Conselho, seja ele qual for, pelo
simples fato de que o veto pela sua natureza ¢ impositivo de vontade,
menosprezando até certo ponto o pensamento de uma maioria. (FLORIANOPOLIS,
2021, p. 16).

A presenga do veto &, por si s6, um sinal de alerta para quem observa o processo de
mudangas no CME. Quando compreendido juntamente com a justificativa oferecida pelo
Poder Executivo para a necessidade de insercao desse elemento na organiza¢ao do Conselho,
o veto parece indicar um caminho extremamente perigoso, o do favorecimento de interesses
individuais sobre interesses coletivos. Além de desequilibrar a distribuicdo de poder nas
decisdes do 6rgao, o veto centraliza na figura de um unico agente a capacidade de produzir
respostas a todo um quadro de atores que compdem o SME de Floriandpolis, como usuarios e
profissionais da educagdo, indo na contramao da abertura a interferéncias nas decisdes do
Estado iniciada com a constitui¢ao de 1988.

Para além da tendéncia centralizadora visivel na proposta de alteragao de lei feita pelo
Poder Executivo Municipal de Florianopolis, ¢ possivel perceber um esfor¢o em alterar a
compreensao sobre a representatividade da sociedade civil, relembrando o que falou Dagnino
(2004) a respeito da confluéncia perversa de projetos politicos que coabitam a politica
brasileira e as transformag¢des em curso de nogdes politicas estruturantes do pensamento
social. Essa perversidade fica visivel nas entidades diretamente indicadas pela Lei n.
10.773/2021 para ocupar o Conselho, no art. 1°, com a seguinte redacdo: “Ficam incluidos os
incisos XV a XXX e altera o caput, o §1° e inclui os §§ 3° e 4° do art. 4° da Lei n. 7.503, de
2007 [...]” (FLORIANOPOLIS, 2021):

Alteracoes no art. 4°

Lei 7.503/2007

Lei n. 7.503/2007
(ap6s a aprovagao da Lei n. 10.773/2021)

Art. 4° O Conselho Municipal de Educagao,
vinculado a Secretaria Municipal de Educagéo, sera
composto por quinze membros € seus respectivos
suplentes, divididos em:

I — trés representantes da Secretaria Municipal de
Educagao de Florianopolis;

I - dois representantes dos profissionais da
educagdo basica da Rede Publica Municipal de
Ensino; (Redagdo dada pela Lei 10.010/16);

III - um representante da Secretaria de Estado da

Educacio;
IV - um representante das organizagdes nao
governamentais (ONGs), conveniada com a

Secretaria Municipal de Educagdo (SME);

Art. 4° O Conselho Municipal de Educagao,
vinculado a Secretaria Municipal de Educagéo, sera
composto por trinta e dois membros e seus
respectivos suplentes divido em:(...)

XV — um representante do Comité Metropolitano
para o Desenvolvimento da Grande Floriandpolis;
XVI — um representante da Associagdo Comercial e
Industrial de Florianopolis (ACIF);

XVII — um representante da Camara de Dirigentes e
Lojistas de Floriandpolis (CDL);

XVII — um representante da Associa¢do dos
Empreendedoras de Micro ¢ Pequenas Empresas e
dos Empreendedores Individuais da Regido
Metropolitanas de Florianépolis ~ (AMPE)
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Alteracoes no art. 4°

Lei 7.503/2007

Lei n. 7.503/2007
(ap6s a aprovagao da Lei n. 10.773/2021)

V - um representante de pais vinculados as APP’s do
Sistema Municipal de Ensino;

VI - um representante de pais vinculados ao
Conselho  Deliberativo  Escolar do  Sistema
Municipal de Ensino;

VII - um representante de institui¢des vinculadas aos
portadores de necessidades educativas especiais,
com sede no Municipio;

VIII - um representante das escolas particulares do
Sistema Municipal de Ensino, escolhido por sua
entidade representativa;

IX - um representante dos profissionais da educacao
das escolas particulares do Sistema Municipal de
Ensino de Floriandpolis, escolhido por sua entidade
representativa;

X - dois representantes das entidades comunitarias,
no municipio de Florianopolis; (Redagdo dada pela
Lei 10.010/16);

X1 . L
. presen : 'S]"md;'dzs comumtarTas

HFormandpotis (Revogado pela Lei 10.010/16);
XII — um representante das universidades publicas

com sede no municipio de Florianopolis, em sistema
de rodizio;

XIII - dois representantes dos diretores das unidades
educativas da Rede Municipal de Ensino, sendo um
do ensino fundamental e outro da educagdo infantil;
(Redacdo dada pela Lei 10.010/16)

§1° A forma de escolha e indicagdo das
representacdes no Conselho serdo definidas em
edital aprovado pelo Conselho Municipal de
Educagdo, publicado com antecedéncia minima de
trinta dias da elei¢do. (Redacdo dada pela Lei
10.010/16)

§2° No que se refere a participagdo da pessoa com
deficiéncia, devera ser assegurado condigdes de
acessibilidade. (Redagao dada pela Lei 10.010/16)

Metropolitana;

XIX — um representante do Sindicato das Empresas
de Servigos Contabeis, Assessoramento, Pericias,
Informagdes e Pesquisas no Estado de Santa
Catarina (SESCON/SC);

XX — um representante do Floriandpolis e Regido
Convention & Visitors Bureau,
XXI - um representante
FloripAmanha;

XXII — um representante da Associagdo Catarinense
de Emissoras de Radio e Televisdo (ACAERT);
XXHOI — um representante da Associagdo
Catarinense de Tecnologia (ACATE);

XXIV - um representante do Floripa Sustentavel;
XXV — um representante da Academia Catarinense
de Letras;

XXVI — um representante do Observatorio Social de
Florianépolis (OSF);

XXVII — um representante da Associagdo de
Mantenedoras Particulares de Educagdo Superior de
Santa Catarina (AMPESC);

XXVHI — um representante da Coordenadoria
Municipal de Politicas de Promog¢do da Igualdade
Racial;

XXIX — um representante da Ordem dos Advogados
do Brasil — Santa Catarina; e,

XXX — um representante da Junior Archievement;

da  Associagdo

§1° Os membros indicados para o Conselho
Municipal de Educagdo serdo nomeados pelo
Prefeito Municipal em ato especifico do Chefe do
Poder Executivo, mediante indicagdo dos
respectivos orgdos e entidades que representam.

§2° No que se refere a participagdo da pessoa com
deficiéncia, deverd ser assegurado condigdes de
acessibilidade

§3° Os membros indicados para o Conselho
Municipal de Educagio poderdo ser substituidos a
qualquer tempo pela Entidade a que pertence,
devendo a indicagdo ocorrer até a proxima reunido
apos o aviso de substituicdo ao Presidente do
Conselho.

§4° Serdo destituidos os membros do Conselho
Municipal de Educagdo que, sem motivo justificado,
deixarem de comparecer a trés reunides no periodo
de um ano.

Quadro 2: Alteracdes no art. 4° da Lei n. 7.503
Fonte: Florianopolis (2007b); Florianopolis (2016); Floriandpolis (2021).
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A mudanca produzida no caput do art. 4° ¢ representada pela ampliagao de 15 para 32
o numero de membros. Neste artigo, ¢ importante ressaltar que algumas mudangas na Lei n.
7.503/2007 ja tinham sido realizadas com a aprovac¢dao da Lei n. 10.010/2016, como a
inclusdo dos §§1° e 2° e a alteracdo de algumas cadeiras de representacdo. Dos membros que
passam a compor o Conselho apds a aprovagdo da Lei n. 10.773/2021, percebe-se uma
inflexdo das caracteristicas das cadeiras designadas até entdo. No texto da Lei n. 7.503/2007,
¢ possivel perceber o que Almeida (2009) denominaria de indicacdo de “categorias” para a
ocupacdo das cadeiras, como na seguinte indicagdo: “um representante das entidades
comunitarias com sede na area insular do municipio de Florianépolis” (FLORIANOPOLIS,
2007b).

Apods as alteragdes produzidas pela Lei n. 10.773/2021, além da indicagdo de
categorias, sdo observadas, também, indicacdes de entidades especificas da sociedade civil.
Entre as 15 novas cadeiras de representagao ocupadas pelas indicagdes feitas pelo Poder
Executivo, nove delas correspondem a associagdes do setor do comércio, industria,
comunica¢do e educagdo privada. Ao justificar as indicacdes feitas para as cadeiras do

Conselho, o prefeito faz a seguinte exposi¢ao de motivos:

A presente proposi¢cdo que objetiva dar transparéncia e democratizar a participacao
da sociedade civil no Conselho Municipal de Educagdo (CME), mantendo coeréncia
com a excelente politica desta Gestdo na conducdo das parcerias entre o poder
publico e a iniciativa privada (PPP). E mais, atende em boa medida o que a
sociedade organizada deseja nas areas do empreendedorismo, inovagédo e tecnologia
(FLORIANOPOLIS, 2021, p. 4).

Mais do que dar uma justificativa as suas agdes, o que o Poder Executivo faz ao
explicitar seus motivos para a mudang¢a na organizacdo do Conselho ¢ demarcar as
caracteristicas do projeto politico que se compromete a executar. Ao falar da parceria
publico-privada como politica de gestdo adotada pelo governo atual, fala da sua intengdo em
fortalecé-la e expandi-la, explicitando sua predilecdo pela sociedade organizada “nas areas do
empreendedorismo, inovagdo e tecnologia”.

Nos paragrafos seguintes, sdo indicados os motivos pelos quais a iniciativa privada
deveria ocupar o Conselho, sendo estes: “contar com o olhar e contribuigdes do setor
produtivo da cidade, que gera milhares de empregos e arrecada milhdes de impostos”
(FLORIANOPOLIS, 2021, p. 5). Tal afirmagdo parece conter elementos de veracidade, na
medida em que a relacdo de retroalimentacdo entre educagdo e trabalho ¢ inquestionavel. No
entanto, ao analisarmos essas alteragcdes produzidas pela Lei n. 10.773/2021 através da

interpretagdo fornecida por Almeida (2009) a respeito da estrutura representativa presente na
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composi¢do dos CGPPs, constatam-se contradigdes entre a intengdo do Poder Executivo ¢ a
realidade pratica das alteracdes efetuadas.

Ao tratar da composicao do Conselho e da distribuicdo das cadeiras de representagao,
Almeida (2009) afirma que a indicacdao direta de “categorias” representativas, ou mesmo
entidades especificas da sociedade civil, como € o caso das indica¢des para o CME, produz
um movimento mais restritivo do que democratizante, na medida em que limita as
organizacdes € os movimentos sociais futuros, interferindo, inclusive, na paridade da
representacao social. Isso porque, além de ocuparem cadeira com direito a voto dentro do
Conselho, esses agentes irdo formar comissdes que organizam as politicas de educagdo
municipal, bem como fiscalizar o uso de recursos publicos, representando um grande risco
para a imparcialidade e zelo com a coisa publica.

No §1°, ap6s as alteragdes da Lein. 10.010/2016, eram previstas a forma de escolha e
a indicagdo de representagdes para o CME, a qual deveria ser feita por meio de edital
aprovado pelo Conselho e publicado com 30 dias de antecedéncia. A partir da nova redagao,
a escolha de representacdes passa a ser feita com indicacdo direta de o6rgdos e entidades
interessadas, ficando a aprovacdo a cargo do Poder Executivo, através de ato especifico de
nomeacgao. Essa mudanga, assim como a implementagao do veto no art. 3°, representam o
controle e a restricdo da participagdo social, instalando uma gigantesca contradi¢ao entre as
atribuicdes do CME e sua atuacdo na realidade pratica enquanto instituicdo politica do
Estado. Além de contraditéria, tal postura por parte do Poder Executivo dad indicios de
intransigéncia e predile¢do politica, forcando uma maioria politica em um espago decisério
crucial para a aprovacgao e a fiscalizagdo de politicas publicas.

Os §§3° e 4°, adicionados ao artigo 4° a partir da Lei n. 10.773/2021, incluem dois
elementos ao formato das representagdes do CME. No §3° ¢é prevista a substituicdo de
membros representantes pelas entidades representadas a qualquer momento, com a
prerrogativa de que deve ser informado previamente ao Presidente do Conselho. No §4°, fica
prevista a destituicdo de membros por falta, quando somarem trés auséncias injustificadas no
prazo de um ano. Essas mudancas também podem ser percebidas como ambivalentes, na
medida em que ampliam a possibilidade de atuacao das entidades por meio da rotatividade da
participagdo, promovendo a pluralidade. Ao mesmo tempo, tais alteragdes podem trazer
instabilidade aos processos deliberativos, permitindo alternancia ilimitada dos representantes,
bem como podem impor condi¢des desiguais de participagdo ao estabelecerem o
desligamento de membros por faltas, sem levar em conta as diferentes condigdes

infraestruturais da atuacao de cada entidade politica ou associagdo dentro do municipio.
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A terceira e ultima alteracao esta indicada na redacao do art. 3° da Lei n. 10.773/2021:
“Inclui o art. 12-A da Lei n. 7.503, de 2007, e o paragrafo unico [...]” (FLORIANOPOLIS,
2021). Esta mudanga insere um elemento que antes constava apenas no RI do CME, a
indicacdo da publicidade das decisdes do Conselho. Além de determinar que os atos devem
ser publicados no Diario Oficial do Municipio, no paragrafo tnico, a homologacao das

resolugdes aprovadas passa a ser realizada por meio de decreto do prefeito de Floriandpolis.

Alteracoes no art. 12

Lei n. 7.503/2007

Lei n. 7.503/2007 (apds a aprovagdo da Lei n. 10.773/2021)

Art. 12-A. Os atos do Conselho Municipal de
Educagdo, no ambito de sua competéncia, deverdo ser
publicados no Diario Oficial do Municipio, sendo
esta publicidade imprescindivel para garantia de sua
Nio havia Art. 12-A eficdcia plena.
Paragrafo tnico. Para homologagdo, deverdo ser
publicadas por meio de Decreto do Prefeito
Municipal de Floriandpolis, as Resolugdes aprovadas
pelo Plenario do Conselho Municipal de Educagdo.”

Quadro 3: Alteracdes no art. 4° da Lei n. 7.503
Fonte: Florianopolis (2007b); Florianopolis (2021).
A mudanga do RI ndo prescinde de alteracdes realizadas na Lei de Criagdo do CME,
elas podem ser propostas pelos conselheiros a qualquer momento. No entanto, ao alterar-se a
lei, o RI sofre alteracdes em sua formulagdo consequentemente. Nesse sentido, € importante
observar as mudancas do RI do CME que foram ocasionadas apos a aprovagdo da Lei n.
10.773/2021. A primeira delas encontra-se no art. 4° do RI, em que h4 a ampliacdo do
nimero de membros que compdem o Conselho, conforme consta no art. 1° da Lei n.
10.773/2021. Outra mudanga relevante pode ser observada na forma da escolha dos membros
que ocupardo as cadeiras no Conselho. Na nova redagdao do RI, consta, no art. 5°, no §5°, a
escolha de representantes por meio de edital publico, o que se restringe as categorias
indicadas nos incisos II, IV, V e VI do RI, ficando livre a indicacao direta dos membros pelas
demais entidades (CONSELHO MUNICIPAL DE EDUCACAO DE FLORIANOPOLIS,
2021). Ou seja, preservam-se obrigagdes constitucionais sobre quais atores t€ém cadeira cativa
na representacio do CME e, ao mesmo tempo, abre-se espago para a diluicdo da
representatividade do CME frente ao SME como um todo.
Retomando o trabalho de Almeida (2009), ¢ apresentada a dinamica existente entre as

Leis de Criagao e os RI, como instrumentos pilares da organizacdo dos CGPPs. Ao fazer o
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historico das leis de criagdo dos conselhos analisados em sua pesquisa, a autora indica um
periodo marcante para o surgimento dos conselhos na década de 1990, bem como um
constante movimento de transformacdo das regras através do RI. Além disso, a autora
também percebe o RI como um instrumento aberto as alteragdes pelos proprios conselheiros
em todos os conselhos analisados. Isso significa dizer que o processo mais natural para as
alteracdes feitas pelo Poder Executivo municipal através da Lei n. 10.773/2021 seria por
meio de debate e construgdo conjunta aos conselheiros que ja compunham o CME. No caso
do CME, as alteragdes se originam a partir das mudancas propostas na Lei de Criacao do
orgao (Lei n. 7.503/2021), e ndo por meio da organizacdo de uma Conferéncia Municipal de
Educacdo, ou mesmo o debate com os membros do 6rgao.

Uma forma de interpretar esse movimento, que destoa das demais experiéncias, pode
ser relacionada ao ambito das atribuigdes legais do Poder Executivo sobre o Conselho. Ao
propor o Projeto de Lei n. 18.170/2021, o prefeito usa da prerrogativa presente na Lei
Organica Municipal, que lhe permite interferir na estrutura administrativa dos orgdos
publicos do municipio. Tal movimento pode ser interpretado como uma tentativa de
esquivar-se da participacao dos conselheiros nas mudangas propostas, o que pode indicar que
o prefeito nao estava disposto a negociar as condigdes das mudangas a serem realizadas. Tal
comportamento ¢ o perfeito modelo da politica antidemocratica, colocando em parafusos a
estrutura institucional que se constrdi no Pais em torno da participacdo social.

Por um lado, a existéncia do CME desde o ano 1991 marca a consolidacao desta
pratica participativa como forma de gerir a educacdo municipal, muito por conta da
obrigatoriedade nos repasses de verba publica para os cofres municipais, o que nao significa
que este 6rgdo seja meramente um apéndice da gestdo publica. Por outro lado, as mudangas
pelas quais a organizagdo administrativa do 6rgdo municipal passou indicam que precisamos
ampliar nossos esfor¢os na compreensao sobre o funcionamento institucional do Estado, suas
regras e rituais e o quanto as decisdes tomadas nesses espacos afetam nossa vida e nosso dia a
dia.

A ocupagdo das cadeiras de representacdo com voto dentro do CME, assim como em
demais CGPPs, ¢ historicamente marcada pela representacdo por meio de associagdes
politicas, ou seja, ndo ha autorrepresentacdo ou representa¢do individual, ha apenas
representacdo de grupos. Nesse sentido, ¢ importante estar atento ao conjunto de entidades
que compdem o CME, problematizando os critérios nos quais esses grupos sao selecionados.
Como vimos no CME de Florianopolis, apds a alteragao feita pela Lei n. 10.773/2021, o

formato que a composi¢do do conselho ira tomar sai de um lugar de ampla concorréncia,
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simbolizado pela presenca de um edital publico, para a autoindicagdao de entidades ¢ a
aprovacgao direta do Poder Executivo. Um movimento que marca uma posi¢ao centralizadora
do Executivo e de seus representantes dentro do conselho.

Outro exemplo de centralizacdo de decisdes ¢ percebido na instituicdo do veto as
decisdoes do CME, no art. 3° da Lei n. 10.773/2021. Além disso, a desobrigacdo em dar
devolutivas as decisdes dos conselhos, revogadas pelo Poder Executivo, soma mais
elementos de centralismo antidemocratico. Tais atitudes por parte do Executivo Municipal
nao sé deturpam o proposito pelo qual foi instituida a politica de gestao por meio de CGPPs
como, também, atrofia e enfraquece a autonomia deliberativa dos conselheiros. Tudo isso
feito de uma forma obliqua e sem considerar a opinido dos proprios membros do conselho.

A busca por ampliagdo da democracia que funda a gestdo de politicas por meio dos
conselhos gestores ¢ uma das estratégias que pode ser situada no campo da tentativa de
ampliar a legitimidade politica das decisdes do Estado. O que se percebe € que a confluéncia
perversa de projetos politicos em disputa, anunciada por Dagnino (2004), tem mostrado seus
efeitos até nos niveis mais interiores da organizacdo municipal, percebida aqui na disputa
travada entre agentes do Estado e representantes da sociedade civil. Tal disputa tem
produzido muitos resultados observaveis, principalmente na organizacdo administrativa dos
orgdos publicos, que representam a ultima barreira entre o interesse privado e o publico. Nao
se pode ignorar os efeitos do rearranjo de regras produzidas no CME, a partir da aprovacao
da Lei n. 10.773/2021, tanto na composicao do hall de representantes quanto na viabilidade
para decisdo por meio de deliberagao deles. Efeitos esses que, a longo prazo, poderao influir

na qualidade das politicas produzidas e na qualidade do debate publico a dessas politicas.
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4 CONCLUSAO

O conjunto de regras e procedimentos adotados nos CGPP, bem como em outros
espacos de participacdo politica, ¢ parte estruturante do potencial democratizante destas
instituicdes. Nelas sdo observadas restricdes ou incentivo para as agdes do Conselho e,
portanto, dos conselheiros, em um constante movimento de disputa de forcas entre o Estado e
a sociedade civil. Por mais que os CGPPs tenham um desenho institucional caracterizado pela
“partilha de poder” (AVRITZER, 2008), ndo se pode inferir que sdo, naturalmente,
democratizantes. O novo olhar sobre a participacdo traz consigo a ampliagdo das variaveis
explicativas para o sucesso e fracasso dessas experiéncias participativas. Dai a crescente
relevancia em se observar a dimensao institucional que envolve a participacao politica nestes
espagos.

Ao observar-se o caso do CME no municipio de Floriandpolis fica nitida a presenca
da contradigdo entre o histoérico do surgimento dos CGPPs e as condigdes atuais em que estas
instituigdes tém desempenhado suas atividades. Os conselhos, assim como outras instituigoes
participativas, sofrem constantemente a pressao do avango do mercado sobre o Estado, cada
vez mais alheias aos grupos que buscam representar. Tal distanciamento, fruto da falta de
informagdo e da formatacao elitista da administracdo publica, permite que se criem cada vez
mais impedimentos a participagdo social, tanto por omissao quanto por negligéncia do
Estado.

E possivel afirmar que a partir da aprovacio da Lei n. 10.773/2021 houve uma
inflexdo na estrutura institucional do CME, indicando fortes tendéncias ao controle das
decisdes do 6rgao pelo poder executivo, com foco principal na institui¢ao do veto as decisoes
do conselho. Além das mudangas nas regras para a tomada de decisdo dentro do orgao,
percebe-se também uma tentativa de dissimular o papel da sociedade civil por meio da
indicacdo de entidades que, sendo parte desta sociedade, se localizam exclusivamente na
dimensdao da economia de mercado. Essa estratégia, hda muito tempo chamada de Parceria
Publico Privada, nada mais ¢ do que uma forma de encobrir as reais intengdes do poder
executivo: delegar as ONGs e institui¢des filantropicas a responsabilidade politica na garantia
do direito a educagdo. Uma situacdo que seria comica se ndo fosse tragica, posto que a partir
do atual desenho institucional do o6rgdo, serdo as mesmas entidades beneficiadas pelos
recursos publicos as responsaveis por fiscalizar-se e regular-se mutuamente. Entdo, pelo
direcionamento observado dentro do novo desenho do 6rgdo, nada se percebe que possa

ampliar o potencial participativo e democratizante em favor da sociedade civil, pelo
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contrario, transforma-se as regras do jogo para um desenho restritivo e que pode vir a
produzir uma representatividade atrofiada a respeito das reais caracteristicas e demandas do
SME.

Partindo deste objeto especifico que ¢ o CME- Florianépolis, buscou-se a
interpretagdo do texto das leis que envolvem a organizagdo do conselho como forma de
fundamentar o problema de pesquisa. A busca pelas leis e regimentos internos que
embasaram a analise documental pode ser compreendida como outra limitacdo, desta vez
imposta por condigdes de acesso a informacao. Mesmo sendo documentos de acesso publico,
ndo foi possivel encontrar toda a documentacdo sistematizada e de facil acesso, sendo
necessario, inclusive, solicitar diretamente a secretaria do CME os documentos referentes as
alteracdes mais recentes feitas no 6rgdo. Nao foi possivel ter acesso ao RI do conselho em
seu formato anterior a aprovacao da Lei n. 10.773/2021, pois, quando solicitado para a
secretaria do CME, esta se limitou a dizer que o regimento estava passando pelas alteracdes
previstas pela lei aprovada recentemente e que seria enviado apenas a versdo atualizada. No
site da Secretaria Municipal de Educa¢do do municipio ndo hé link de acesso ao Regimento
Interno.

A despeito da especificidade do tema e do nivel de abrangéncia da atuagao do proprio
CME, o presente trabalho se encerra compreendendo ter contribuido para o mapeamento das
condi¢des das praticas politicas no territorio nacional, partindo da observacdo do Estado a
nivel de gestdo municipal. Os resultados aqui esbocados trazem consigo a marca da
identidade da politica brasileira, das disputas que tem se desenrolado no seio da
administracdo publica e dos reflexos politicos e sociais das transformacdes em curso no nosso
pais. O esfor¢o em destacar possiveis reflexos politicos na participagao social dentro do CME
vém de encontro as tentativas de compreender as dindmicas e arranjos que compdem a
pluralidade da estrutura social e politica no municipio e no pais, destacando potencialidades e
limitacdes, ciente de que politica e democracia s6 se problematizam a partir da realidade. Por
fim, espera-se ter contribuido para a compreensao geral a respeito da participagao politica da

sociedade e sua relagdo intrinseca com o formato institucional e das regras do Estado.
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