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RESUMO

Na presente dissertacdo foi estudada a gestdo democratica da Educacdo em nivel local,
tendo como objeto de pesquisa 0 Conselho Municipal de Educacdo de Porto Alegre. Partindo
da contextualizagdo sécio-histérica dos anos 1980, foram identificadas expectativas que
deram origem as atribui¢des do Conselho, criado em 1991. Dai originou-se o problema de
pesquisa sobre a capacidade do 6rgdo atender as suas atribui¢@es iniciais, apds treze anos de
existéncia. Os dados para o estudo foram coletados através da observacdo participante, com o
acompanhamento das atividades do Conselho, e entrevistas com conselheiros e técnicos-
administrativos, analise da legislacdo sobre a organizacdo da Educacdo no municipio e
documentos produzidos pelo érgdo. O objeto foi abordado como uma experiéncia alternativa
de participacdo democratica a partir do referencial tedrico produzido por Jingen Habermas, e
assim estudado sob a perspectiva da teoria da democracia deliberativa. Utilizaram-se
conceitos como representatividade, legitimidade, comunicacdo, aprendizado politico e
empoderamento conforme definidos por Jingen Habermas, Carole Pateman e Paulo Freire.
Como resultado, constatou-se que parte dos segmentos hoje envolvidos com a oferta da
Educacdo no municipio ndo possuem representantes na composi¢cdo do Conselho, que a
estrutura fisica e administrativa do 6rgdo ndo alcangaram garantias institucionais plenas, e que
sua principal resolucdo (que estabeleceu regras para oferta de Educagdo Infantil) ndo foi
cumprida pelo poder puablico. Argumentou-se, portanto, que hoje o Conselho enfrenta
limitagdes no exercicio de suas atribuicdes, mas que isto ocorre sobretudo pela amplia¢do do
seu campo de atividades e pela fragil garantia de autonomia frente ao poder publico.

Acrescenta-se ainda que uma das fungbes mais relevantes do Conselho, em treze anos de



existéncia, foi constituir-se como instrumento de aprendizado politico na insercdo da

comunidade escolar na gestdo politica da Educagdo no municipio.

Palavras-chave: gestdo democratica da Educacdo, Conselho Municipal de Educacéo,

aprendizado politico, empoderamento.



RESUMEN

En la presente disertacion fue estudiada la gestion democratica de la Educacion a
Nivel local, teniendo como objeto de investigacion el Consejo Municipal de Educacion en
Porto Alegre. Partiendo de la contextualizacion socio-histdrica de los afios 1980, fueron
identificadas expectativas que dieron origen a las atribuciones del Consejo, creado en 1991.
Fue ahi que se origind el problema de Investigacion sobre la capacidad del 6rgano para
atender sus atribuciones iniciales después de trece afios de existencia. Los datos para el
estudio fueron recogidos a través de la observacion participante, con el seguimiento a las
actividades del Consejo, analisis de la legislacién sobre la organizacion de la Educacion en el
municipio, documentos producidos por el 6rgano y por medio de entrevistas con consejeros y
técnicos administrativos. El objeto fue abordado como una experiencia alternativa de
participacion democratica a partir del referencial teérico producido por Jiingen Habermas y
estudiado bajo la perspectiva de la democracia deliberativa. Se utilizaron conceptos como
representatividad, legitimidad, comunicacién, aprendizaje politico y empoderamiento tal y
como fueron definidos por Jingen Habermas, Carole Pateman y Paulo Freire. Como
resultado, se constato que parte de los segmentos hoy envueltos con la oferta de la educacion
en el municipio no poseen representantes en la composicion del Consejo, que la estructura
fisica y administrativa del 6rgano no alcanzaron garantias institucionales plenas, y que su
principal resolucién (que establecid reglas para oferta de la educacion infantil) no fue
cumplida por el poder publico. Se argumentd, por tanto, que hoy el Consejo enfrenta
limitaciones en el ejercicio de sus atribuciones, pero que esto ocurre sobre todo por la
ampliacién de su campo de actividades y por la fragil garantia de autonomia frente al poder

publico, sumado a que una de las funciones mas relevantes del consejo, en trece afios de



existencia, fue construirse como instrumento de aprendizaje politico en la insercion de la

comunidad escolar en la gestion politica de la Educacién en el municipio.

Descriptores: Gestion democratica de la Educacién, Consejo Municipal de

Educacion, Aprendizaje politico, empoderamiento.



ABSTRACT

The present dissertation researches democratic management of Education at the local
level and uses the Municipal Counsel of Education of Porto Alegre as the object of study.
Taking as a starting point the historical and social context of the 80’s, various expectations
and demands were identified, which eventually gave rise to the creation of this counsel in
1991. Using the creation of the counsel as a point of reference, the principal question of this
research was whether the Counsel was able to fulfill its initial obligations and goals after
thirteen years of existence. The research data was gathered by following the activities of the
Counsel, analyzing its documents and legislation regarding education in the city. The object
of study represents an alternative experiment of democratic participation and was studied in
light of Jingen Habermas’s deliberative democratic theory. Thus, concepts such as
representation, legitimacy, communication, political learning and empowerment, as defined
by Habermas, Carole Pateman, and Paulo Freire, were adopted in this paper. Findings reveal,
that certain sectors of the groups that provide education were not being represented by the
Counsel, furthermore the structure and administration of the Counsel were unable to achieve
certain institutional guarantees, and the principal resolution (that established rules regarding
the manner that primary education would be offered) was not complied with by those in
power at the local level. It can be argued that presently the Counsel faces limitations to
perform its goals due to an increase of duties in the area of education combined with a fragile
guarantee of autonomy in relation to the public authority. Besides that, one of the most
relevant actions of the Counsel in these thirteen years was to become an important instrument
of political learning within the school community in the areas of management and politics of

education in the city.
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INTRODUCAO

No século XX questionava-se como a democracia poderia se estabelecer, quais eram
os fatores e as condi¢Bes necessarias para seu surgimento e para sua manutencdo. Entendia-se
que a institucionalizacdo de procedimentos democraticos como o voto direto para escolha de
governos era a base para a sua consolidacdo. Contudo, e j& no final daquele século, surgiram
interrogacdes sobre a qualidade da democracia e suas limitagbes. Ocorreu, entdo, um
deslocamento da énfase antes dada a institucionalizagdo de processos e de espacos de
participacdo, para andlises sobre questdes praticas de funcionamento, usos e significados
desses. Com isso, expandiu-se a idéia de que a existéncia de instituicdes e procedimentos
democraticos ndo garante, por si sO, a democracia. Fatores como renda, escolaridade,
desigualdade social, acesso a direitos e cultura politica passam a ser compreendidos como
influentes num regime democrético. A alteracdo nas analises, com a integracdo de outros
fatores, ocorreu sobretudo em funcdo do entendimento de que caracteristicas da sociedade
exerciam influéncias sobre 0 avanco do processo democrético.

Hoje os estudos sobre democratizacdo no Brasil fazem referéncia ao envolvimento e a
participacdo da sociedade na gestdo de politicas sociais (Gohn, 2001). Nestes estudos, o termo
“participacdo” tem sido abordado como representacdo das entidades e dos segmentos da
sociedade, ndo sendo tratado como envolvimento direto da sociedade. Mais ainda, as analises
estdo centradas no controle social sobre o Estado. Como tema, a democracia, ou 0 processo de
democratizacdo do Estado, tem formado um campo de estudos politicos que extrapola o
campo das Ciéncias Sociais, estabelecendo discussdes entre diferentes areas cientificas. Além

disso, envolvem-se nas discuss@es sociedade e poder publico.
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Na area de Educacdo, a gestdo democratica tem ganhado atencdo por parte de
trabalhadores da érea, governos e sociedade. Como politica social, ela se insere no ambito
mais amplo de discussdes sobre a democracia. Recaem, sobre a forma de participacdo na
definicdo de politicas educacionais, questdes semelhantes as langadas sobre a participacdo
civil geral no processo de decisdes do Estado. Espacos de participacdo, instrumentos
descentralizadores, formas de envolvimento e controle social, deliberagcdo popular e outras
questBes fazem parte das discussdes. Assim também, como ocorre em termos gerais da
democracia, hoje se questiona os resultados reais da existéncia e da atividade de espacos e
instrumentos legais, especialmente aqueles criados a partir dos anos 1990, para gestdo
democrética na Educacéo.

O estudo sobre gestdo democratica da Educacdo, no Brasil, exige a retomada analitica
dos anos 1980 — embora ja existissem experiéncias na area décadas antes. Mas foi ao final da
década de 1970, e entdo se expandindo aos nos anos 1980, quando aumentavam as pressfes
da sociedade pelo fim do modelo de Estado implantado durante o regime militar — autoritario
e centralizado —, que a redemocratiza¢ao tornou-se bandeira de luta nos movimentos sociais.
As mudangas pelas quais a sociedade lutava ndo eram iguais as propostas pela elite no poder,
sendo que o resultado dos embates em muito ficou refletido na Nova Constituicdo. Com ela
ficaram definidos os direitos civis, politicos e sociais reivindicados pela sociedade, sem que,
no entanto, isso significasse garantias de aplicagdo. Na Educacdo, como ocorreu nas demais
areas de politicas sociais, ficaram estabelecidos os principios de universalizacdo e gratuidade
da educacdo bésica e de gestdo democratica nos sistemas publicos de ensino — atendendo,
assim, parte da bandeira de luta dos movimentos sociais (Farenzena, 2003).

No Rio Grande do Sul, em anos seguintes e ja na década de 1990, foram criados de
forma institucionalizada mecanismos para o0 exercicio da participacdo da sociedade na gestdo

e na politica da educacdo publica. Conselhos municipais de educacdo, conselhos escolares,
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eleicdo direta de diretores e autonomia escolar compunham o conjunto de instrumentos de
gestdo democratica na Educacdo nos municipios do estado. Diferente dos trés ultimos, que se
restringem ao espaco da escola, o Conselho municipal atua sobre a oferta da Educagdo em
nivel municipal. O papel do Conselho municipal de educag¢do, em termos gerais, é
desenvolver planejamentos junto ao poder publico, fiscalizar e deliberar sobre a oferta do
ensino na rede publica municipal e no Sistema quando este existe.

Os conselhos municipais de educacdo ndo sdo 6rgdos da administracdo publica, mas
6rgdos publicos autbnomos, pensados como espaco de captacdo de demandas e de negociacao
de interesses entre sociedade e poder publico. O papel e as atividades dos conselhos tém
origem nas experiéncias desenvolvidas na Franga e Estados Unidos. No caso brasileiro, eles
seguem este fato historico associados aos ideais da Constituicdo de 1988 — um cenério de
reivindicacdes populares, onde o conjunto de leis faz referéncia a participacdo da sociedade.
Estes conselhos, no &mbito local, ao permitirem a relacdo entre comunidade e poder pablico
possibilitam ainda certa variagdo no sentido de impulsionar o processo de democratizacao.

De modo geral, as andlises produzidas sobre os conselhos de politicas publicas tém
dado énfase as condicGes de criacdo e atividade desses 6rgdos (Raichelis, 2000 e Tatagiba,
2002). Elas fazem referéncias, sobretudo, as diferencas de contextos politicos e econdmicos
entre o periodo de elaboracdo dos principios democratizadores que deram origem aos
Conselhos e ao cenério dos ultimos anos no qual seus papé€is e suas atividades devem ser
realizados. Quando pensados os conselhos, o cenério brasileiro era de intenso movimento
democratizador, ampliacdo do papel do Estado como ator sécio-econdmico e politico e busca
de institucionalizagdo do controle social sobre o Estado (Gohn, 2001).

J& naquele momento, em nivel internacional, ocorriam alteracOes significativas sobre o
papel do Estado, processo este que ocorre no Brasil nos anos 1990. Internacionalmente, o

campo sécio-politico de interacdo entre sociedade e poder publico vinha sofrendo reducdes, e
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as alteracdes diziam respeito a diminuicdo dos canais de participacdo e controle social sobre
seus Estados. Em relacdo ao cenario internacional, o Brasil esteve nos anos 1980 no sentido
contracorrente (Raichelis, 2000). Somente em meados de 1990 os governos brasileiros
alteram as politicas estatais, inserindo o pais no movimento internacional. E nesse novo
cenario de reducdo do papel social do Estado brasileiro que as diferentes analises sobre gestdo
participativa tem centrado suas problematiza¢des. Geralmente elas partem do levantamento do
papel e das atividades inicialmente propostas aos instrumentos de gestdo participativa e
problematizam limites e possibilidades diante das alteragdes dos anos 1990 (Tatagiba, 2002).

Em parte, a presente pesquisa segue esse caminho. Aqui também se retoma a proposta
inicial dos anos 1980 sobre um instrumento de gestdo participativa: o0 Conselho Municipal de
Educacdo de Porto Alegre. Levantado o historico de sua formacdo e identificado o que Ihe
coube na gestdo democréatica da Educacdo no Municipio, busca-se avaliar em que medida o
6rgdo desenvolveu as atribuicbes que recebeu em 1991, quando criado. Para esta analise
alguns fatores s@o considerados como influentes no papel desempenhado pelo Conselho,
sobretudo a flexibilizacdo das normas e direitos trabalhistas e, em consequéncia disto, a
dificuldade das entidades trabalhistas dedicarem espaco a questdes de gestao politica.

Assim, considerados objetivos e expectativas envolvidos na criagdo desse Conselho,
como a alteracdo no modelo de planejamento e a execucdo local das politicas educacionais,
busca-se saber qual o resultado das suas atividades apds 13 anos de existéncia no que diz
respeito a democratizacdo da politica educacional local. E também, o que significaram as
atividades do 6rgéo para o processo de democratizacdo da gestdo da educacao em nivel local.
Para tanto, é estudada a composicao do seu colegiado, a participacdo da sociedade em seus
trabalhos, os mecanismos de comunicacdo com a sociedade, a legitimidade das suas

normatizacOes e da capacidade de autonomia do 6rgdo diante do poder publico.
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Compreendendo os conselhos municipais de educacdo, no caso o Conselho Municipal
de Educacdo de Porto Alegre, como uma experiéncia alternativa de participacdo diante dos
procedimentos tradicionais' da democracia, cabe mencionar alguns aspectos que lhe s&o
especificos. Como experiéncia alternativa de participacdo, o Conselho faz parte do que
teoricamente definiu-se de democracia deliberativa®. Em consequéncia disso, uma abordagem
mais relevante sobre o objeto deste estudo é possivel com o acréscimo de fatores diferentes
dos usualmente aplicados em pesquisas deterministas. O estudo da qualidade da experiéncia
democrética entdo ndo esta limitado aos resultados materiais obtidos ao final do processo, mas
engloba os resultados subjetivos produzidos no decorrer do mesmo. Fazem parte desse
resultado o aprendizado politico da sociedade e suas concepc@es sobre o que cabe a politica.

Os estudos que tratam das interacGes sécio-politicas entre sociedade e Estado, nas
ultimas décadas no Brasil, expbem um sentimento latente de inconformidade com o que
encontram suas andlises — a fragil autonomia dos espacos e dos instrumentos de gestdo
democrética em relacdo ao poder publico e a dificuldade de exercerem controle social sobre o
Estado. Como afirma Dagnino (2002), a distancia entre o esperado desses espacos de
participacdo e o alcance real de suas atividades tem sido o principal responsavel por este
sentimento.

E frente a isso que a opcao feita na presente pesquisa segue um caminho alternativo de
interpretacdo, caminho também proposto por Dagnino (idem). N&o se optou por concluir
somente sobre o papel desenvolvido pelo Conselho Municipal de Educacdo de Porto Alegre
frente as expectativas que deram origem ao 6rgédo e seu papel pratico na gestdo democratica
da Educacdo no Municipio. A opcdo foi considerar também a relevancia de fatores subjetivos,

possibilitados pelo érgdo no decorrer das atividades e influentes na consolidagdo da cultura

! Como procedimentos tradicionais de democracia podem ser entendidas as eleicdes governamentais, em que a
participagdo se resume ao voto. A principal diferenca das formas alternativas de participacdo é que essas
possibilitam o didlogos, a interacdo e a vivéncia democratica (como tratado no Capitulo 1).

2 O conceito de democracia deliberativa é explicitado no Capitulo 2 a partir de Habermas.
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participativa. Dai a relevancia que assume a realizacdo da pesquisa sobre o nivel local de
participacdo, uma vez que ali sdo mais visiveis seus resultados subjetivos (Pateman, 1992).

Reiterada a proposta inicial do estudo, acrescenta-se a ele a capacidade do Conselho
em constituir-se também como instrumento politico-pedagdgico, a partir do qual acGes
politicas sdo aprendidas e a concepcdo do que cabe em termos de politica € ampliada. Dessa
forma, também interessa saber que papel assume o Conselho dentro do movimento mais
amplo de consolidagdo da democracia na Educagéo local. Para tanto séo considerados fatores
como o aprendizado e a socializacdo politica que suas atividades propiciam junto a
comunidade escolar. Interessa saber em que medida e de quais formas o 6rgdo exerce a
funcdo informativa da sociedade, empoderando-a do conhecimento necessario para intervir na
gestdo e na politica educacional. Interessa também saber qual o papel do 6rgdo na formacao
de concepcdes sobre o que cabe a Educacdo no Municipio.

Nesse ponto, empoderamento e esfera publica, depois de mensurados os conceitos,
somam-se as variaveis apresentadas anteriormente. Empoderamento (conforme referido por
Freire, 1986) esta relacionado ao conhecimento dado a comunidade escolar na compreenséo
do processo decisorio das politicas educacionais e a qualificagdo da intervengdo social no
mesmo processo. J& esfera publica (conforme definida por Habermas, 1998), refere-se ao
espaco informal e autbnomo em relacdo ao Estado, onde a sociedade discute temas
educacionais, e as concepcdes sobre politica educacional sdo geradas.

A hipétese geral, que guiou a pesquisa desde o inicio, estabelecia o Conselho como
instrumento e ator na constituicdo da gestdo democréatica da Educacdo local. E sobre seu papel
dentro desse processo, previa-se alguns limites referentes as alteragdes conjunturais no
préprio Estado. No decorrer da pesquisa essa hipotese foi confirmada, mas a interpretacao
sobre seu papel na gestdo democrética foi relaborada para considerar também as atividades

ndo-burocratizadas do 6rgdo junto a sociedade. Assim, a expectativa de que o 6rgdo, como 0s
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demais espacos de participacdo, constituia um mecanismo de consolidacdo da democracia foi
mantida. E no caso de Porto Alegre ha consideraces para que isto tenha ocorrido, como a
opcdo do Conselho em dar énfase ao envolvimento da comunidade escolar, priorizando a
participacao direta.

No desenvolvimento da pesquisa, a coleta de dados requeriu acompanhamento das
atividades internas e externas do 6rgdo durante 16 meses, realizada a partir da observacao
participante. Visitas constantes ao Conselho, participacdo nas atividades promovidas junto a
comunidade, entrevistas com conselheiros, e informalmente em alguns momentos com a
comunidade, possibilitaram esbocar seu papel na gestdo educacional e a relagdo
orgdo/sociedade. A convivéncia com presidéncia e assessoria técnica, propiciada pelos
momentos dentro do Conselho e os horarios de almoco, ofereceram variadas visdes sobre o
trabalho do 6rgdo e auxiliaram na compreensdo das questdes que ele tem hoje. O estudo da
agenda do Conselho, pareceres e demais documentos internos, ajudaram a entender qual a
demanda do Sistema Municipal de Ensino pelo érgdo. Por ultimo, o acompanhamento das
atividades do Férum do Plano Municipal de Educacdo e dos encontros com a comunidade
para elaboragdo do mesmo, entre setembro e novembro de 2004, ofereceu dados mais claros
sobre o papel que vem desenvolvendo o Conselho no processo de expansdo da gestdo
democrética da Educacdo em Porto Alegre desde sua criacdo em 1991.

Parte do resultado da pesquisa de Mestrado encontra-se materializado nesta
dissertacdo. Outra parte, talvez subjetiva em relacdo aquilo que deve ser palpavel como
resultado tedrico-empirico, € formada pelas experiéncias adquiridas pelo pesquisador junto ao
seu objeto. Nesse caso, € preciso considerar que experienciar através da pesquisa 0
envolvimento da sociedade na Educacdo gera no pesquisador alteracGes sobre sua propria
compreensdo do que € Educacdo e gestdo democratica de sua politica. Entdo, o que se

apresenta nesta dissertacdo é uma parte dos resultados da pesquisa.
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CAPITULO 1

Notas sobre a construcao do objeto de pesquisa

A intencédo deste capitulo é apresentar e discutir o processo de pesquisa e as escolhas
sobre das técnicas e procedimentos utilizados para coleta de dados. Este capitulo, que atende
uma especificacdo normal em trabalhos cientificos, possibilita compreender a origem de
alguns questionamentos e do encaminhamento que tomou a pesquisa em seu decorrer. E
apesar das conclusdes apresentadas pela dissertagdo estarem apoiadas em documentos legais,
relatdrio e pareceres, muitos dos argumentos utilizados foram obtidos a partir de experiéncias
pessoais do pesquisador junto ao objeto de estudo, o0 Conselho Municipal de Educacéo.

A pesquisa qualitativa traz como uma de suas caracteristica a construcdo do objeto de
pesquisa no decorrer da investigagdo. A consequéncia disso é um processo de construcao
também do problema de pesquisa, de reelaboracdo de hipéteses e definicdo das variaveis no
estudo. Assim, o desenvolvimento de uma pesquisa qualitativa implica o exercicio continuo
da apropriacéo, delimitacéo e enfoque entorno do tema.

A apropriacdo do tema esté ligada ao conhecimento sobre o que esta sendo estudado.
No caso desta pesquisa, esta ligado ao conhecimento sobre o Conselho Municipal de
Educacédo — o que envolve saber desde sua localizagdo fisica na cidade, até os procedimentos
internos de funcionamento. Apropriar-se significa “saber falar sobre” o objeto em estudo, e na
pesquisa cientifica isto distingue-se da forma de conhecer e saber falar das coisas cotidianas.
Como diz Victora (2000), este saber falar sobre determinado assunto em estudo exige uma
construcdo da realidade apoiada em pressupostos tedricos. E dessa forma, “saber falar sobre”
na pesquisa cientifica implica conhecer o objeto de forma reflexiva, a partir de referéncias

tedrico-metodoldgicas. Para tanto dois pontos sdo fundamentais, 0 embasamento teorico e a
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possibilidade de aproximar-se e conhecer o objeto de estudo. Neste capitulo importa o
segundo ponto, a aproximacao e o conhecimento sobre o0 objeto.

A definicdo do Conselho Municipal de Educacdo como tema, e depois objeto de
estudo, surgiu em funcdo do interesse sobre a gestdo democratica da Educacdo. Neste caso,
existiam quatro possiveis objetos a estudar, os conselhos escolares, as elei¢ces diretas para
direcdo de escolas, a autonomia escolar e o Conselho. Este Gltimo dizia respeito a um espaco
mais amplo da gestdo democratica, implicando politicas em nivel municipal e ndo somente ao
espaco da Escola como os demais objetos. Definido o tema da gestdo democratica e 0
Conselho Municipal como objeto de estudo, passo seguinte foi a aproximacao e o inicio da
coleta de dados.

De modo geral duas formas sdo comuns para aproximacdao de grupos nos estudos
antropolégicos, uma pela negociacdo direta do pesquisador com os pesquisados, e outra pela
apresentacdo do pesquisador ao grupo feita por um “padrinho” (alguém pertencente ao grupo
ou conhecedor do mesmo e que introduza o pesquisador como alguém que lhe é conhecido, e
assim merecedor de confianga — Turner, 1974). E ndo que esta segunda forma substitua
qualquer negociagdo de acesso a informagdes, mas facilita em muito a aceita¢do inicial do
pesquisador entre os pesquisados. E neste estudo sobre o Conselho pude® contar com a
apresentacdo feita ao grupo por uma colega de mestrado que havia sido presidenta do érgéo
anos antes. Esta apresentagdo contou com certa formalidade pois ocorreu durante uma
apresentacdo publica do Conselho junto a comunidade escolar, momento este em que um
outro pesquisador aplicava questionarios aos conselheiros e em que minha orientadora estava
presente — e este foi um dos poucos momentos formais da pesquisa.

Apo6s conhecer a presidéncia do Conselho, fui convidado a visitar o espago em sus

sede. Naquele tempo estava localizado na Avenida Julio de Castilhos, local onde estive

% A narrativa que segue em primeira pessoa no sera encontrada no decorrer da dissertacdo. Optou-se por ela pela
facilidade que traz a narrativa que trata da relacdo pesquisador-pesquisado, algo dificil em outra pessoa.
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poucas vezes e tempo em que minha relagcdo com o érgdo e seus membros era distante. Destas
poucas vezes que foi ao drgdo ndo encontrava um local para ficar sem sentir que perturbava a
sistematica de trabalho das pessoas que ali trabalhavam, mesmo que me destinassem a mesa
de reunides.

Logo depois 0 6rgdo mudou-se para o 14° andar do prédio da Secretaria Municipal de
Educacdo. Como os dias indicados para minha visita ao 6rgdo eram quartas e sextas-feiras,
comecei a visita-lo quase que sistematicamente. Este novo espaco fisico do 6rgdo me pareceu
mais confortavel e acessivel que o anterior. A localizacdo na Rua dos Andradas, em
proximidades da Casa de Cultura Mario Quintana, e no caminho para a Usina do Gasometro,
melhorou muito em comparacdo ao espaco tumultuado e barulhento que era a Avenida Jalio
de Castilhos.

Mas ndo era sé a localizacéo e a vista do 14° andar que traziam a sensacéo de conforto
nas visitas que ali fiz ao 6érgdo, com o passar dos meses ocorreu 0 que poderia se chamar de, a
grosso modo, uma aceitacdo por parte do 6rgdo sobre minha presenca dentro do seu espaco.
Tanto que passei a ser convidado para participar de eventos organizados pelo 6rgdo fora
daquele espaco e junto a comunidade escolar. Estes convites significaram sempre trabalho de
carregar caixas, receber o publico participante, ser relator das reunibes, fotdgrafo dos
encontros e mais. Logo percebi entdo que o melhor método para coleta de dados seria a
observagdo participante — algo que o Conselho ja estava me propiciando com este
envolvimento.

A observacdo participante € uma técnica desenvolvida pela Antropologia ainda
durante a constituicdo da Etnografia ao final do século XIX, quando os pesquisadores
destinavam periodos de sua pesquisa para convivio constante junto aos grupos sociais
pesquisados. Este método traz consigo a dualidade que se traduz na necessidade do

pesquisador se colocar distante e proximo do objeto de observacédo, ou seja, dentro e fora do
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evento observado (como diz Victora, 2000). Estar fora implica a observacdo dos eventos
como pesquisador que analisa e distingue aquilo que lhe é relevante. Implica também manter
sua postura em relacdo ao que acontece, como alguém que vivencia mas que ndo faz parte da
acao estratégica dos atores envolvidos. E estar proximo significa ao mesmo tempo saber que
sua presenca por si so influencia naquele espaco e que, quanto mais aceito pelo grupo, menos
sua presenca deturpara o evento. Estar préximo também significa experienciar a realidade
préximo ao que vive 0 “outro” que é pesquisado.

Ao certo, a escolha da observacdo participante traz vantagens em relacdo a outras
técnicas de pesquisa. Isto porque ela possibilita a utilizacdo de vérias outras técnicas de coleta
e registro de informagdes tais como entrevistas, analise documental, andlise discursiva e
registro visual. No entanto ela também exige uma vigilancia epistemolégica maior em relacéo
a outras técnicas. Neste caso, ao propiciar a proximidade constante do pesquisador em relacao
ao objeto de pesquisa, esta técnica também abre espaco para a influéncia do grupo pesquisado
sobre o trabalho e as concepgfes do pesquisador. Contudo este envolvimento e mesmo
influéncia nédo séo de todo prejudiciais ao estudo, como mostra Foote-Whyte (1990).

A opcao pelo uso da observacdo participante deu énfase a minha participagdo em
atividades do 6rgdo em espacos externos. Em alguns eventos cheguei junto com o0s
conselheiros, e por estes fui muitas vezes apresentado a outros personagens com um aluno da
Universidade Federal que estava realizando uma pesquisa sobre o Conselho. Esta
apresentacdo me introduziu em varios assuntos com pessoas ou representantes de entidades do
meio educacional. A aproximacdo ao 6rgao, seus conselheiros e técnicos administrativos,
possibilitou uma mudanc¢a na minha relagcdo com o espaco e o trabalho do Conselho. Quando
entrava no 6rgao ja ndo encontrava a formalidade inicial, cumprimentava a equipe técnica e
dividia o tempo mais entre a sala de assessoria e a sala da secretaria técnica do que na sala de

reunides com a documentagdo ou com a presidéncia. Esta presenca constante dentro do
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Conselho propiciou que respostas surgissem sem que eu fizesse as perguntas. Isto porque
minha presenga ja ndo implicava mais tanto estranhamento dos membros do Conselho, e o
volume de atividades do 6rgdo aumentara consideravelmente em dois anos de pesquisa, a
ponto dos conselheiros pedirem para eu “ficar a vontade” pois eles ndo tinham tempo para
ficar comigo. Na prética, este “ficar a vontade” possibilitou acesso a varias informacdes que
ndo seriam possiveis somente por entrevistas, possibilitando acompanhar os trabalhos internos
do 6rgdo, as formas e mesmo dificuldades de exercer seu papel junto a totalidade do Sistema.
Junto a observacdo participante foram realizadas entrevistas com os conselheiros,
sendo algumas dessas entrevistas realizadas dentro do espago do Conselho, outras nas
residéncias particulares, e duas realizadas dentro do espaco da Universidade Federal. As
entrevistas com os conselheiros buscavam saber (a) do histdrico pessoal dentro da Educacéo,
(b) do processo pelo qual passou a ser conselheiro, (c) da sua relagdo com a entidade que
representa, (d) das mudancgas na sua compreensdo sobre a politica e gestdo da Educacdo ao
ingressas no 6rgao, (e) de como se dava sua atividade dentro do 6rgdo. Todas as entrevistas
tiveram a forma de dialogos, sendo as questdes semi-estruturadas e variando conforme os
temas iam sendo tratados pelos entrevistados, e conforme diferentes informagdes iam
surgindo. Dessa forma, e apesar das entrevistas obedecerem questionamentos semelhantes, os
resultados finais distinguiam-se uns dos outros pela estrutura na qual os temas foram
abordados no decorrer da entrevista. Isto foi possivel pelo aceite dos entrevistados em
realizarem entrevistas gravadas. Na pratica, a possibilidade de gravacdo proporcionou longos
didlogos com entrevistas de até duas horas, onde diversos temas cruzaram aqueles de antemao
definidos pelas questdes semi-estruturadas. E mesmo que nem todos os conselheiros tenham
sido entrevistados, como alguns haviam sido entrevistados mais de uma vez o resultado foi
um grande ndmero de horas gravadas em fitas microcassete. O fato de nem todo conselheiro

ter sido entrevistado deve-se a uma opc¢do do pesquisador em eleger determinados
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representantes de entidades, observando para que cada entidade que compunha o 6rgéo tivesse
ao menos um representante entrevistado. Neste caso ndo foi entrevistado o Unico
representante da entidade estudantil por dificuldades de estabelecer contatos com 0 mesmo.

Junto as entrevistas foi realizada a analise documental, sobretudo do conjunto de leis
que regem a gestdo da Educacdo em nivel municipal. Com relacdo aos documentos legais,
estes podem ser divididos em legislacdo federal, estadual e municipal — além daqueles
produzidos pelo Conselho como € o caso das normatizagdes. Estes documentos consultados
foram colocados em uma lista ao final da dissertacao.

Assim, constituiram-se instrumentos de coleta de dados sobre o Conselho a analise
documental, as entrevistas e a observacao participante. Da observagéo participante ainda vale
fazer algumas observagdes, sobretudo a respeito da relagdo com os membros do 6rgdo. Foote-
Whyte (1990) faz algumas reflexdes sobre a observacao participante que podem ser discutidas
no caso desta pesquisa. Uma delas diz respeito a discutir com o pesquisado a prépria pesquisa
e 0s problemas que se colocam ao trabalho e compreenséo do estudo. Para Foote-Whyte um
informante pode passar a ser um colaborador ao processo de investigagdo e compreensao dos
fatos. Em certo momento, quando da conclusdo da dissertagéo, levei para a presidéncia do
6rgdo algumas dificuldades que tinha, e mesmo questionamentos que me haviam sido feitos
pelos meus professores do Curso de Mestrado, sobre a autonomia do Conselho. Em especial
teve uma discussdo com a presidéncia que foi fundamental para que eu compreendesse a
busca que, desde 2001, o 6rgdo desenvolvia junto ao poder executivo para criacao de Lei que
Ihe garantisse essa autonomia administrativa. Mais ainda, nessa discussdo varios documentos
me foram apresentados, e mesmo entregue coOpias, que diziam respeito a esta busca do
Conselho por autonomia.

Um outro aspecto tratado por Fotte-Whyte é o envolvimento do pesquisador com o

tema, e mesmo com o objeto pesquisado. No caso da pesquisa com o Conselho, o processo de
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aproximagdo, convivéncia e conhecimento proporcionados por dois anos de Curso de
Mestrado em Educacao serviram em muito para que eu me apropriasse e me preocupasse com
as questdes da area. E ndo me refiro a um envolvimento que prejudique a proposta da
pesquisa, me refiro, sim, ao aprendizado que é fundamental ao pesquisador e que em muito
influencia sua capacidade de argumentagéo — essa substancialmente propositiva.

Existem alguns cuidados a serem tomados nesse processo de envolvimento com o
objeto, sobretudo ao se tratar da colaboracdo dos informantes. Para a Antropologia Dialdgica
(Tedlock, 1986) a elaboragédo do texto pelo pesquisador deve ser uma constru¢do, ao menos
em certa medida, dividida com o pesquisado. Isto possibilitaria ao grupo investigado expor
sua propria narrativa — desejo da Antropologia desde sua origem. No entanto, discutir com 0s
sujeitos a interpretacao sobre si mesmos implica submeter a anélise do pesquisador a criticas e
mesmo controles. No caso da critica, o resultado tende a ser positivo por provocar o
pesquisador a refletir sua interpretacdo e seu ponto de vista. J& o controle, natural em toda
narrativa de si mesmo, pode condicionar a producédo para aquilo que se pretende uma visao de
si proprio. E neste caso o cuidado do pesquisador e a reflexdo sobre o fim ultimo do seu
trabalho indica os caminhos apropriados a serem seguidos na construgdo de uma narrativa

discutida com o pesquisado, e livre das armadilhas que este processo traz consigo.
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CAPITULO 2

Referencial tedrico/ ou de onde é analisado o objeto

Como ¢é caracteristico da pesquisa qualitativa, o objeto deste estudo foi sendo
constituido no decorrer do processo de investigacdo. A mesma construcdo influenciou na
formulacdo deste capitulo que apresenta as concepcges a partir das quais o objeto é observado
e refletido, ou seja, o referencial tedrico-analitico. Inicialmente é apresentado o contexto
socio-politico do periodo no qual o Conselho Municipal de Educacao é criado. Este histérico
tem como intencdo subsidiar o leitor na compreensdo das expectativas depositadas sobre o
Conselho no inicio dos anos 1990 para, mais adiante, depois de apresentadas as alteraces nas
relacbes entre Estado e sociedade, poder refletir quais limites enfrenta o 6rgdo hoje no
cumprimento daquelas expectativas. Assim, define-se parametros para medir a distancia entre
0 que foi esperado e os resultados reais da institucionalizacdo da participacédo, e discute-se
uma opcao alternativa na compreensdo do que foi produzido em termos de experiéncia
democrética ap6s 1988.

No Brasil, como mostra Maria da Gléria Gohn (2001), a constituicdo dos conselhos
gestores de participacdo social na definicdo de politicas publicas, nos anos 1990, nao foram
sendo o resultado das reivindicacOes, discussdes, experiéncias e concepgdes produzidas desde
a década de 1970 no pais. Enquanto espaco institucionalizado de participacdo, os conselhos
eram demandados ainda em 1970 como forma fisica de manter a sociedade dentro das
estruturas da administragdo publica, meio de alterar a elaboragdo de politicas e propiciar o
controle social sobre a coisa publica. Nos anos 1980, diante de algumas experiéncias de
conselhos, em sua maioria simbolicas, pois serviram mais para legitimar decisGes dos

governos e para manipular os movimentos sociais, a discussdo sobre eles incorporou o
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principio de qualidade efetiva no controle social e na funcdo informativa que deveriam ter
para a sociedade.

Em relacdo aos anos 1980, Gohn apresenta algumas mudancas ocorridas e que
permitiram aos conselhos alcancarem as caracteristicas com as quais voltam a ser formados
nos anos 1990. Primeiro, um campo democratico na sociedade civil constituiu-se, integrado
pelos mais diversos setores civis, capaz de provocar a formacdo de uma cultura politica de
mobilizagdo e pressdo direta sobre o poder publico, sobretudo em nivel local, no atendimento
dos temas que compunham suas agendas. Depois, a conquista de canais de participacdo da
sociedade nos assuntos que diziam respeito a coisa publica. Como gerador de concepcles
sobre a participacdo, este Ultimo aspecto expds a fragilidade da sociedade diante das
estruturas tradicionais de gestdo governamental com estruturas clientelistas e patrimonialistas.
Foram essas experiéncias que suscitaram as preocupacdes sobre garantias legais de efetivacao
da participacdo na gestdo publica. Qual o real papel dos conselhos e como garantir seu
exercicio passaram a pauta das discussdes.

Como mostra Florestan Fernandes (1986), os movimentos sociais dos anos 1980
buscaram subverter a situagdo de aproveitamento do Estado por parte dos grupos no poder.
Esses movimentos “empenharam-se a fundo na revolugdo democratica” e, mesmo as
organizacGes trabalhistas, possuiam “uma dimensdo organizativa e vincos ideoldgicos e
politicos que transcendiam o imediatismo das reivindicacdes corporativas” (Fernandes, 1986,
p. 43). Em termos politicos, 0s movimentos sociais amadureciam pelas experiéncias do dia-a-
dia o que caberia como politica do Estado, e buscavam desmistifica-la como algo para poucos
ao reivindicar participacdo. Enfim, queriam criar novas instituicdes publicas, uma vez que as
antigas haviam sido comprometidas pela ordem fechada de uma sociedade civil excludente e

exclusivista.
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Ao final dos anos 1980, como mostra Gohn (2001), a mobilizacdo da sociedade ja
estava estruturada e a vitdria de alguns partidos de esquerda’, comprometidos com as
reivindicagdes sociais, estabeleceu um certo grau de comprometimento dos governos para
com a participacdo. No decorrer desse processo, a propria significacdo da participacdo foi
sendo alterada, originando as denominacdes de participacdo cidadd e participacdo social.
Neste estudo importa o primeiro significado: a participacdo cidadd. A categoria central no
conceito de participacdo cidada é a sociedade (como espaco mais amplo e em substituicdo a
idéia de povo ou comunidade), “cuja diversidade de interesses e projetos integra a cidadania e
disputa com igual legitimidade espaco e atendimento pelo aparelho estatal” (Carvalho,
1995:25, apud Gohn, 2001:57). A busca pela participacdo cidadd, desenvolvida pela
sociedade e representantes politicos das suas demandas no governo, implicava a
universalizacdo dos direitos sociais, a ampliagdo do conceito de cidadania e uma nova
compreensdo sobre o papel do Estado, estabelecendo como prioridades de politicas publicas
as definicdes oriundas do debate publico. Dai a participacdo passar a “ser concebida como
intervencdo social periddica e planejada, ao longo de todo o circuito de formulacdo e
implementacdo de uma politica publica” (Gohn, 2001:57). E o engajamento dos
comprometidos com a busca pela intervencdo social passa a ser a institucionalizacdo de
espacos que garantam a participagéo cidada.

Como afirma Baquero (2005), este foi um momento histérico em que, no Brasil e na
América Latina, compreendia-se que a democracia também dependia do empoderamento da
base, ou seja, a construcdo da cidadania deveria visar o empoderamento do cidad&o. E este se
configuraria um processo de empoderamento subjetivo, estando assim a margem do processo

democrético tradicional. Neste momento entendia-se que ndo era mais suficiente imaginar a

* No caso de Porto Alegre podem ser consideradas as vitérias do PDT em 1985, com a primeira eleicdo apds
intervencéo federal no governo das capitais durante o regime militar, e depois a vitoria do PT em 1988. De modo
geral, a eleicdo de 1988 foi marcada pelo crescimento expressivo de governos municipais executivos e
legislativos de esquerda no pais.
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uma democracia constituida unicamente a partir de um ator — o Estado e suas instituicdes. E
enquanto a sociedade buscava participar de outras formas além daquelas tradicionais
configuradas nos partidos politicos, no congresso e nas elei¢des, no plano tedrico surgia uma
série de andlises que chamou-se de teoria da democracia maximalista. O que significava uma
tentativa de incorporar o cidadao e a sociedade ao processo de tomadas de decisdes.

Em meio a este contexto foi elaborada a Nova Constituinte de 1988, chamada
“Constituinte Cidada”, justamente em funcdo da concepcdo de participacdo que traziam seus
principios democraticos. No mesmo periodo, e em niveis locais, tanto a mobilizacdo da
sociedade como o comprometimento de alguns partidos politicos foram impulsionados pelos
principios democraticos da Constituicdo. E moldaram a elaboracdo das ConstituicGes
Estaduais e Leis Organicas Municipais, definindo prioridades e garantias a participacdo em
niveis mais proximos a sociedade.

Assim, quando no inicio dos anos 1990 ocorre a criagdo institucionalizada de um
grande nimero de conselhos gestores — compostos por representantes da sociedade eleitos e
pelo poder publico, como espago legitimo de confrontos democréticos entre diferentes
posicOes politico-ideoldgicas e de projetos sociais —, eles assumem caracteristicas, papel e
atividades em funcdo daquele periodo vivido no pais. Esses conselhos traziam a possibilidade
de participacdo na gestdo dos negdcios publicos, na qualidade de instrumentos de expresséo,
representacdo e participacdo da sociedade. O termo participacdo recebia o significado da
“participacdo cidadd”, incorporada institucionalmente a partir da Constituicdo de 1988. Os
significados da participacdo cidada guiaram as estratégias de democratizacdo, tais como 0s
conselhos, até meados de 1990 — j& que a partir desse periodo altera-se substancialmente a
concepcao de Estado —, provocando resignificagdes sobre a participacéo.

No entanto apesar das garantias constitucionais que tornaram o Estado mais *“cidadao”

— descentralizando e democratizando a gestdo e a politica da coisa publica, oferecendo meios
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para o controle social e ampliando as responsabilidades sociais do poder publico — o processo
brasileiro foi inscrito na contracorrente do movimento em curso no cenario internacional,
perceptivel desde 1970 nos paises ricos. Como mostra Raquel Raichelis (2000), a criacdo
desses conselhos no Brasil ainda era resultado da expanséo do papel e relevancia do Estado na
busca de igualdade social e material & populacdo. Mais ainda, diziam respeito a amplia¢do da
democracia participativa sobre as politicas do Estado. Enquanto isso, internacionalmente
ocorria um processo inverso, de reducdo do papel interventor e regulador do Estado.
Voltavam a cena propostas do liberalismo cléssico, de liberdade de mercado e de
minimizacdo do Estado, adicionadas da 6tica de servicos sociais oferecidos pela parceria entre
iniciativa privada e poder publico. O novo liberalismo, o neoliberalismo, a respeito da
democracia, também pretendeu, com a reformulacdo do papel do Estado, desvincular as
decisdes politicas das pressdes sociais. De modo geral, se no Brasil dos anos 1980 ocorreu a
ampliacdo da democracia, as alteracfes em nivel internacional ja naquele periodo diziam
respeito justamente a inversdo deste processo e da minimizacdo dos seus resultados.

O retorno das concepcoes liberais classicas dos anos 1920 ao plano politico de agéo
estatal dos anos 1980 ocorreu em funcdo do estagio de desenvolvimento do capitalismo, como
explica Reginaldo Moraes (2001). No século XX o sistema capitalista passou por estagios de
organizagdo que deram origem a modelos teoricos, ideoldgicos e praticos como o fordismo e
o0 toyotismo. Por ultimo, desenvolveu a teoria do “fim da histéria” e do fim da dependéncia do
capital em relacdo ao trabalho humano®. As politicas de regulacdo do capital pelo Estado,
fundamentadas na doutrina keynesiana do pos-crise de 1929, perderam espaco ja no fim do
século para a retomada do discurso liberal, impulsionado e reformulado a partir das mudancas
no sistema de producdo e pelo surgimento do capital volatil especulativo. Incorporada a

“nova-velha” concepcdo de mercado livre, da ndo-intervengéo estatal no campo econémico,

> Referéncia a Fukuyama, em “O fim da histéria e o Gltimo homem”, 1992.
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uma série de reformas foi planejada sobre o Estado para alterar o que lhe cabia no modelo
keynesiano. Sobretudo essas reformas implicaram desregulamentacdo estatal sobre o sistema
financeiro, perda de autonomia dos Estados-nacao e alteracdo da forma e dos fins dos servigos
sociais e das relacOes Estado/sociedade.

Especialmente no plano politico, as alteragdes sobre modelo de Estado provocaram
mudangas do significado da democracia. Dentro da concepcdo neoliberal, a participacdo da
sociedade deve ser substituida por um plano de escolha racional e representativa, via
entidades, baseada em regras semelhantes as de livre mercado. Estas escolhas indiretas devem
definir o melhor sistema de governo, a melhor forma e qualidade das politicas sociais, 0s
melhores prestadores dos servicos publicos — limitadas [as escolhas] a aquisicdo de
determinados servi¢cos e ndo de outros —, e a aquisicdo dos servigcos de um prestador e nao
outro (Hayek, 1984).

Em verdade, o prdprio significado de “sociedade” é alterado na teoria neoliberal como
mostra Moraes (2001). A sociedade que deve participar das escolhas ndo é mais que 0
conjunto de entidades civis, ou seja, aquelas legalmente registradas. Assim, deixam de ser
legitimos 0s movimentos sociais ndo-institucionalizados e suas demandas. Ao mesmo tempo,
enquanto o controle da sociedade sobre a oferta dos servigos deve ocorrer pela preferéncia
sobre o0s servicos de qualidade, assim como na teoria da lei de mercado, a mesma sociedade
deve ser responsabilizada e encarregada da execucdo de determinados servigos, como aqueles
sem fins lucrativos de equiparacdo social. Desloca-se, dessa forma, também a referéncia no
Estado como ator na redistribuicdo das riquezas.

No que cabe a democracia e aos espagos onde ela se da, a proposta de reformulagéo
sobre o Estado implicaria, em Ultima andlise, ndo s6 uma reducdo, mas também um

esvaziamento da mesma. Como afirma Moraes (2001), para o pensamento neoliberal,
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retomado do liberalismo do século XIX pela Public Choice®, é preciso “reduzir” ou
“qualificar” o voto. Necessario ao neoliberalismo ainda seria esteriliza-lo de forma que néo
guiasse mais as tomadas de decisdes dos politicos.

Na préatica os paises, onde seus governos adotaram a ideologia neoliberal, passaram
por uma espécie de combate as formas de organizacdo popular, sobretudo através do
enfraguecimento de sindicatos e associagdes trabalhistas (Moraes, 2001). Esse processo foi
mais bem sucedido nos paises pobres, onde a reorganizagdo produtiva garantiu um exército de
mé&o-de-obra reserva capaz de desarticular o associativismo trabalhista e minimizar suas
pressdes sobre o Estado.

A andlise de Ricardo Antunes (1999) sobre “Os sentidos do trabalho” mostra que a
reorganizacdo das forgas produtivas ocorreu junto com a globalizacdo, dividida em dois
grandes blocos e passiveis de identificacdo geogréfica. Visando a producdo com o menor
custo para competir no mercado aberto, 0s paises ricos investiram em tecnologia de ponta. Do
outro lado, para também tornar seus produtos concorrentes, 0s paises pobres baixaram o0s
custos da producdo através da reducgdo de salarios e ndo-cumprimento de direitos trabalhistas.
A situacdo nestes ultimos paises ainda foi agravada pela expansdo dos indices de desemprego
junto a populagdo economicamente ativa.

No caso da América Latina, em especial, desde os anos 1980 tem aumentado a
dependéncia destes paises para com as grandes poténcias econdmicas e entidades credoras
internacionais, o que tem deslocado o centro formador das suas politicas estratégicas para fora
dos 6Orgdos estatais. Diante disso, mesmo que existissem formas efetivas de controle social
sobre os 6rgdos publicos, ndo estaria mais implicado o real controle sobre a elaboracdo de

politicas. Para estes paises, dependéncia econdmica tem significado acatar determinacGes

® A Public Choice é uma escola de pensamento neoliberal que tem guiado as politicas sobre a América Latina
das instituicbes supranacionais como o Banco Mundial desde os anos 1980. Em suma, 0 pensamento
desenvolvido por essa escola aplica métodos e pressupostos da microeconomia neoclassica para analisar a
politica, a histdria, o comportamento social e as estruturas legais e constitucionais dos paises.
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externas — abrir mercados, adotar medidas penosas a populacdo na busca do equilibrio
financeiro — e ingressar no mundo globalizado com estruturas econdmicas e sociais
fragilizadas. Esse processo tem significado aos paises pobres entrar em jogo de forcas
desiguais, onde o resultado mais provavel é o alto custo social. Assim, também na América
Latina os sindicatos e as entidades trabalhistas perderam forcas nas disputas com as grandes
empresas na Ultima década. Uma vez enfraquecidas e deslegitimadas as entidades trabalhistas,
parece utdpica a proposta neoliberal de que a democracia ocorra pela representacdo da
sociedade através de suas entidades. Neste caso, e como afirma Marcello Baquero (2003), é
impossivel uma democracia plena onde a sociedade tenha entidades e instituicdes
enfraquecidas.

Enquanto um processo socio-historico, os paises latino-americanos tém convergido ao
ingresso na globalizagcdo. E neste movimento eles tém adotado concepcdes e efetivado
politicas publicas cada vez mais dependentes dessa nova concepcdo de Estado. E como a
adogdo do modelo neoliberal tem se mostrado rigida, definindo as mesmas politicas para
diferentes nacdes, como mostra Laura Tavares Soares (2001), ja era de se esperar que
resultados diferentes surgissem entre paises ricos e pobres, e que, dada a natureza das
politicas, fossem desastrosos nos Gltimos. Por exemplo, na area de salde, a reducdo de gastos
dos Estados latino-americanos tem propiciado a seletividade no atendimento de duas formas.
Em uma ocorre o direcionamento no servico para atender determinado foco; em outra, o
sucateamento dos servi¢os provocou tdo baixa qualidade no atendimento que somente 0s
grupos muito carentes tém procurado o atendimento (Soares, 2001). Ao mesmo tempo tem-se
ampliado o mercado de servicos em saude com fins lucrativos, estratificado em niveis de
precos que correspondem a niveis de qualidade no atendimento. Ndo muito diferente, a
educacdo tem assumido valor de mercado, principalmente no ensino superior. Talvez o

agravante na area de educacdo seja a capacidade de tal servico difundir ideologias. Como
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mostra Gaudéncio Frigotto (1995), a partir dos anos 1990 o ensino no Brasil foi mecanismo
difusor de ideologias de competitividade entre individuos. E a educacdo brasileira, como o
autor avalia, tende a continuar a servico dos “homens de negdcios” no novo século, como fora
historicamente, mas dessa vez sob a 6tica da globalizacao.

A partir do que até aqui foi apresentado é possivel concluir que, em termos politicos, a
proposta de reducdo do Estado, impulsionada na pratica pelas reformas neoliberais
implantadas no Brasil a partir de meados dos anos 1990, veio chocar-se com as demandas
populares, sobretudo aquelas que no periodo anterior alcangavam respostas no atendimento de
caréncias materiais e de participacdo no controle das decisdes do poder publico. Nesse caso,
pelo papel democratizador dos conselhos, a atuagdo deles passou a se dar na contramé&o de um
processo em que a esfera publica é reduzida, e as decisGes nacionais sdo tomadas a partir de
acordos ndo acessiveis a sociedade (Tatagiba, 2002).

Considerados os conselhos que vinham desempenhando o papel proposto de
instrumento democratizador, Luciana Tatagiba (2002) afirma que os embates que passaram a
travar contra a reducdo do Estado lhes tém custado muitos esforgos, a ponto de ndo sobrarem
energias para investir na relagdo com a base social. Por sua vez, as entidades sociais,
principalmente as trabalhistas, devido a centralidade das discussdes e das agBes para
manutencdo de direitos sociais, véem dificultada a possibilidade de participagdo nos
conselhos e a apropriagdo das discussdes neles tratadas. Esta situagdo tem gerado
distanciamento entre as atividades dos conselheiros dentro do érgdo e suas entidades, o que
dificulta a existéncia de didlogos permanentes de informacdo para com a sociedade e a
insercdo dos diferentes interesses sociais dentro do 6rgéo.

Ao mesmo tempo, diante da dificuldade da administracdo publica atender as
crescentes demandas sociais, 0 trabalho de cobranca dos conselhos sobre o Estado tem

mostrado pouco retorno. Ao ndo alcancarem resultados praticos e visiveis, os trabalhos destes
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conselhos tende a ndo-valorizagdo pela sociedade. Dai decorre o processo de esvaziamento
politico destes 6rgaos.

Com ligagOes deficientes com suas bases sociais, e esvaziados politicamente, a
maioria dos conselhos no Brasil chegou ao inicio deste seculo XXI como mera formalizacdo
da Lei. Como refere Tatagiba (2002), a maioria deles mantém-se por prerrogativa legal,
controlado pelos governos nos diferentes niveis e exercendo papel burocratico no trdmite de
politicas publicas. Além disso, como em geral os conselhos ndo dispdem de rubrica
orcamentaria propria, eles estdo sujeitos a infra-estrutura disposta pelo poder publico. Esta
dependéncia influencia na autonomia dos 6rgaos que, para garantir condicdes materiais para
trabalho, submetem-se a certo controle dos governos e concordancia com suas politicas,
segundo Tatagiba (2002).

Em vista das expectativas depositadas sobre os conselhos nos anos 1980 e durante a
implantacdo nos anos 1990 (trazidas por Gohn, 2001), as analises apresentadas por Tatagiba
(2002) concluem que estes instrumentos de participagdo nao exerceram o papel esperado.
Contudo, e como a mesma autora também pontua, ndo é possivel simplificar mais de uma
década dessas experiéncias, em diferentes areas de politicas publicas, em uma anéalise
reducionista de incapacidade. Evelina Dagnino (2002) corrobora ao dizer que as diferentes
experiéncias desenvolvidas no ambito da participacdo democratica se nao trouxeram 0s
resultados esperados nos anos 1980, ao menos propiciaram, em algum nivel, o
amadurecimento politico da sociedade. Neste sentido, as autoras propfem uma opcao
alternativa na compreensao do que estes espacos teriam gerado em termos de democracia. A
defesa dessa proposta foi melhor desenvolvida por Vera Telles (1994) e Evelina Dagnino
(2002).

Quando em 1994 Telles sugeria que as experiéncias de participacdo da sociedade

fossem consideradas geradoras do pensamento e da imaginacdo politica, capazes de produzir
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novos horizontes, a autora indicava um caminho alternativo a compreensdo do que estava
sendo produzido em termos de democracia no Brasil ja naquele periodo. Na mesma direcéo,
quase uma década depois, em 2002, Dagnino propds que os espa¢os publicos, construidos
pelo mesmo movimento social analisado por Telles, fossem entendidos como um dos campos
de producdo de concepces politicas. E que, mesmo obtendo resultados minimos e pontuais,
traziam consigo a possibilidade de alterar a ordem social marcada pela desigualdade e pela
crescente despolitizacdo. As autoras suscitaram a discussdo uma relacdo existente entre
mobilizacdo, associativismo e participacdo, geradora de concepcdes sobre a politica e 0
Estado, e capazes de alterar a realidade.

Desta perspectiva, parte da formulacdo da presente dissertacdo estd ancorada nas
propostas de Telles e Dagnino. E neste sentido que as diversas mobilizagBes da Rede
Municipal, da comunidade escolar e da sociedade, impulsionadas pelo Conselho Municipal de
Educacdo desde sua criacdo em 1991, sdo tomadas como responsavel pela ampliacdo da
esfera publica, na qual as concepcBes sobre politica educacional sdo produzidas. Os debates
propiciados pelo 6rgdo seriam capazes de qualificar e aperfeicoar as discussbes da
comunidade escolar a partir do aprendizado gerado pela participacdo. Nesse caso, ao
possibilitar o discurso e a acdo, a participacdo é entendida como responsavel pelo
fortalecimento da esfera publica. E o processo de envolvimento e debate publico dos temas da
Educagdo empoderariam os cidadaos.

Em tal plano, a retomada da concepcao de esfera publica com sua preciséo teorica é
relevante para “a identificacdo das diferentes dimensdes do objeto empirico tratado e dos
nexos mais gerais deste com a prépria construcdo da democracia” (Costa, 1997, p.180). Foi
assim que a definicdo do conceito de esfera publica — o que €, como é produzida e o que
implica sua existéncia e expansao — assumiu relevancia na elabora¢do do marco teérico desta

dissertacéo.
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A nocdo de esfera plblica é produzida por Hannah Arendt’ como instancia que
concede a sociedade os critérios de verdade, justica e legitimidade que a orientam e dao
sentido ao mundo desde a perda dos pontos tradicionais de orientacdo: a tradicéo e a religido.
Seriam trés as dimensdes que produziriam o sentido de mundo comum aos homens: na
primeira dimensdo, a esfera publica possibilita a existéncias de um “mundo comum” que
articula os homens, produz o senso comum e oferece a capacidade de discernimento e
julgamento para experienciar o mundo; na segunda dimensdo, a esfera publica, em funcdo do
compartilhamento de significacdes, da sentido a acdo e a palavra na construgdo de uma
histéria comum; na terceira dimensdo, este espaco é politicamente organizado, onde séo
reconhecidas a acdo e a opinido. A articulagdo destas trés dimensdes possibilita a delimitacéo
da esfera publica (Telles, 1990).

A nocdo de um espaco politicamente organizado refere-se a interacdo politica mediada
pela lei. A lei para Arendt garante que cada um reconheca o outro na legitimidade de sua acéo
e opinido. Para Telles (1990), isso implica reconhecer o outro como semelhante, portador de
direitos e pertencente a uma comunidade politica na qual cada um encontra lugar na conducao
dos negocios humanos. Portanto, a construcdo e existéncia de espagos publicos (ou ampliacédo
da esfera publica, como para a presente dissertacdo é considerado) produz a condigdo de
igualdade. Aqui é preciso pontuar que Hannah Arendt discute a sociedade européia,
especificamente a alemd, e ndo se detém em andlises de condicbes de desigualdades socio-
econdmicas como as encontradas na América Latina. De qualquer modo, a contribuicdo de
Arendt aos estudos politicos, inclusive em paises latino-americanos, esta na possibilidade de

pensar a politica como resultado maior que a agdo do Estado, como algo

“que se qualifica como forma de sociabilidade e que, por isso mesmo, depende da
forma como a sociedade se institui enquanto espago que cria suas proprias normas,

" O artigo de Vera Telles (1990) reconstr6i a nogdo de espaco publico de Hannah Arendt, trazendo elementos
coletados de diversas obras de Arendt. Para o referencial desta dissertacdo duas obras de Arendt foram estudadas
(“A condigdo humana” e “Entre o passado e o futuro”), ambas também tratadas no texto de Telles que, ainda,
mostrou-se 0 melhor meio de entendimento do conceito.
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suas proprias regras, seus préprios critérios, a partir dos quais 0s acontecimentos e
0s constrangimentos da vida em sociedade podem se fazer visiveis e inteligiveis para
0s que dela participam” (Telles, 1990, p. 43).

Entdo, na nocdo de esfera pablica, passam a ser importantes o discurso, possivel pelo
dialogo e através do qual as coisas do mundo sdo debatidas entre 0s homens, e a agdo que
produz fatos e eventos ao alcancar um aparecimento diante da sociedade. A concepgédo de
esfera publica produzida por Hannah Arendt ainda traz dois pontos que interessam. Primeiro,
de que ela “passa a existir sempre que 0s homens se reinem na modalidade do discurso e da
acao e, portanto, precede a toda e qualquer constituicdo formal da esfera publica e as varias
formas de governo, isto &, as varias formas de organizacao da esfera publica” (Arendt, 1999,
p.211-212). Assim, “onde quer que 0s homens se reunam, esse espaco existe potencialmente,
mas sO potencialmente, ndo necessariamente nem para sempre” (ibid.). Sua existéncia nao
estd so ligada a continuidade do movimento que lhe deu origem, mas também as proprias
atividades.

A nocdo de esfera publica como espago de poder desenvolvida por Hannah Arendt
pode ser encontrada em Jiingen Habermas. Este é um uso frequiente do conceito. Sérgio Costa
(1997), ao falar do regime democratico como ordem politica fundada no consentimento, diz
que a esfera publica cabe posicdo central na fundamentacdo e justificativa de decisdes
politicas. A esfera publica “se torna a arena onde se verificam, numa dire¢éo, a aglutinacdo da
vontade coletiva e, no sentido oposto, a justificacdo de decisdes politicas previamente
estabelecidas” (Costa, 1997, p.180).

Sérgio Costa identifica duas apropriacdes teoricas do conceito de esfera pablica, uma a
partir do modelo pluralista de democracia e outra a partir do modelo discursivo — este é
sobretudo produzido por Habermas e o que interessa a presente dissertacdo. Cabe a esfera
publica, no modelo discursivo habermasiano, “atuar como instancia intermediaria entre os
impulsos comunicativos gerados no mundo da vida e os colegiados competentes que

articulam, institucionalmente, o processo de formacéo da vontade politica” (p.182). Para além
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da disputa pela atencdo publica, discutida pelo modelo pluralista, Habermas investiga a
origem dos inputs que atingem a esfera publica, ou seja, quais 0s meios de inser¢do de temas
no discurso publico. A teoria da acdo comunicativa de Habermas traz como pressuposto a
idéia da igualdade na deliberagdo, o que se aproxima de Hannah Arendt.

O que Habermas desenvolve é a teoria da democracia deliberativa®, apropriando-se da
nocdo de espacgo publico de Hannah Arendt como esfera ampla e autbnoma (em relacdo ao
que ele chama de “poderes superiores”, como o Estado e o mercado) de formacéo de opini&o
plblica. Na teoria habermasiana®, a vida em sociedade é caracterizada pela presenca do
espaco publico. A democracia deliberativa de Habermas se assemelha & teoria da democracia
participativa, tendo como diferenca uma preocupacdo com as garantias da deliberacdo e
reflexdo, assim como da responsabilizacdo™® da sociedade (Arroyo, 2003). Com a democracia
deliberativa existe uma recuperacao da concepgdo classica de democracia, associada as idéias
de autodeterminacdo, igualdade politica e participacdo nos processos politicos de tomada de
resolugdes. A teoria da democracia deliberativa foi produzida ainda nos anos 1960 para dar
conta de uma série de experiéncias participativas desenvolvidas pela sociedade nos paises
europeus do po6s-guerra.

A partir da reflexdo tetrica, Habermas elabora propostas no sentido de consolidar a
democracia deliberativa. O que ele propGe é a viabilizacdo da participacdo dos cidaddos nos
processos de tomada de decisdo, a intensificacdo do espaco publico e, sobretudo, alteracGes
no constitucionalismo liberal com a insercdo de principios democréaticos (Habermas, 1998,
cap. VII). Dessa forma, dois pontos sdo fundamentais na proposta de Habermas. Um diz

respeito a participacdo direta, na qual ter palavra é fundamental a acdo politica. A palavra em

8 Habermas é um dos autores que trata da democracia deliberativa, talvez o mais relevante, mas ndo Unico.
Dentre os tedricos que desenvolvem o tema é possivel citar Joshua Cohen, Seyla Berhabid, Carlos S. Nino, Amy
Gutman e Cass S. Sunstein (Arroyo, 2003).

% Assim como a opcdo feita no estudo de Hannah Arendt, aqui se optou por utilizar textos que tratavam da
producdo de Habermas, estabelecendo didlogo com suas obras.



41

si é dotada de poder'’ (Habermas, 1990a). Neste processo a comunicacao, estabelecida pelo
didlogo entre os cidaddos, desempenha papel fundamental na teoria. Outro ponto refere-se a
importancia de instrumentos institucionalizados que garantam direitos de participacdo e
condigBes para seu exercicio. A proposta de Habermas é estender o marco formal da
democracia representativa, tornando profundos os elementos j& existentes de participacdo
através do fomento de uma cultura politica ativa. Para tanto é preciso, segundo Habermas, que
condicBes materiais minimas sejam garantidas a sociedade.

Cabe pontuar que as condigdes de desigualdades materiais tém sido levantadas como a
principal barreira para a democracia latino-americana em uma infinidade de estudos. E sendo
este um pressuposto da teoria habermasiana, aplica-la nos estudos sobre o Brasil requer
grande cuidado uma vez que, como diz Baquero (2005), a teoria é consistente mas 0s
pressupostos ou ndo existem ou ndo séo suficientemente atendidos. Claro que esta afirmacao
suscita 0 questionamento sobre a aplicabilidade da teoria habermasiana ao presente estudo.
No entanto, se a teoria é consistente mas seus pressupostos nao sdo atendidos, a validade de
sua referéncia talvez esteja justamente na possibilidade de constatar em que nivel essas
deficiéncias se expressam no caso em estudo, no Conselho Municipal de Educag&o.

Na democracia deliberativa, 0s espagos ndo-institucionalizados de associatividade
constituem vias de comunicacgédo da sociedade, enquanto o emaranhado dessas diversas redes
formam o espaco onde as opinides se constituem: o espaco publico. No ambito das
associagdes participativas abertas e voluntérias, criadas e mantidas autbnomas em relacéo ao
Estado, encontra-se a fonte do dinamismo social, a infra-estrutura da sociedade para a
formag&o da opinido publica e a formulacéo de consensos. Com isso, a sociedade é a primeira

instdncia na elaboracdo de propostas politicas concretas e exerce controle no cumprimento

19 Alguns cuidados devem ser tomados na interpretacéo das propostas de Habermas, sobretudo a sua nocéo de
responsabilizacdo, soberania popular e direito. Como néo interessa nesta dissertacdo especificar possiveis usos,
elas ndo serdo definidas. Mesmo assim, optou-se por fazer esta colocacao.



42

dos principios constitucionais. Para Habermas, a legitimidade das disposices legais esta
atrelada a participacdo, pois ao dialogarem os participantes definem consensos e resolvem
quais argumentos sdo mais justos. A “salde” da vida democratica, na teoria habermasiana, vai
depender do grau de atividade desenvolvido pelas associagdes voluntérias de cidadaos.

Contudo, Habermas assume que na pratica cotidiana é dificil constatar o atendimento
desses critérios. Por isso mesmo Habermas propOe utiliza-los de pardmetro para definir o
amadurecimento democratico da sociedade. E tal qualidade s6 é medida pelo nivel discursivo
do debate publico, ou seja, somente a melhoria dos métodos e das condi¢cdes de debate,
discussao e persuasdo garante a qualidade da democracia.

Da formulagdo do conceito de espacgo publico, feita por Hannah Arendt, e dos usos que
Habermas faz do mesmo, é possivel estabelecer alguns pontos que lhe concede relevancia no
estudo da elaboracdo e gestdo de politicas sociais. Primeiro que nele sdo geradas concepcdes
valorativas e consensos sobre 0 que cabe como politica. Depois, estes espacos geradores sao
informais, independem das acbes do Estado que pode com o melhoramento dos canais
institucionais acessar suas demandas e estabelecer didlogos — e dessa forma pode [0 Estado]
alcancar maior legitimidade nas normatizacGes legais. Por dltimo, a reducdo das
desigualdades sociais, o incentivo a associatividade e a atividade social levam ao
desenvolvimento e consolidacdo da democracia. Aqui fica mais claro o carater normativo da
teoria habermasiana, que oferece instrumentos para avaliar o “grau de maturidade”
democréatica de uma sociedade, institui um modelo de democracia desejavel, mas néo
especifica como proceder para melhorar canais ou aumentar associatividades.

Ao estudo aqui realizado importam os pontos trazidos por Habermas que relacionam a
atividade participativa institucionalizada com o estimulo da constituicdo de espagos publicos.

Como mostra Leonardo Avritzer (1999), o conceito de esfera publica elaborado por Habermas

1 A relacio entre palavra e poder trazida por Habermas foi apropriada de Hannah Arendt. Contudo, a nogéo de
poder desenvolvida por Arendt é criticada por Habermas (1990b).
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traz ainda duas caracteristicas centrais ligadas ao debate democréatico contemporaneo. Uma, a
de oferecer um espaco de interacdo entre os individuos, no qual podem debater sobre as
decisdes do poder publico e apresentar demandas ao Estado. Outra € a ampliacdo do dominio
publico por estar constantemente trazendo novas questdes para a discussdo. Aqui ocorre uma
relacdo entre ampliacdo da esfera pablica e o processo de deslocar questfes do espaco privado
ou de grupos de interesse para o conhecimento publico. O papel do espaco publico entdo é de
atuar na ampliacdo da definicdo do que é politico. Na presente dissertacdo, o papel do espaco
publico é entendido como de ampliar a compreensdo do que cabe em termos de politica
educacional, ao mesmo tempo em que desloca os temas da Educacdo da esfera privada de
discussdes (dos 6rgdos técnicos, dos especialistas) para o espago de discussdes publicas.

A respeito dessa Ultima caracteristica, a no¢do de esfera publica elaborada por
Habermas traz argumentos para a compreensdo do movimento que ocorre na Educacdo. Nas
ultimas décadas, os temas da Educacdo tiveram suas discussdes deslocadas da vida privada e
dos grupos de interesses para o dominio publico. A educacdo especial, por exemplo, para a
qual em 1854 Dom Pedro Il fundou o Instituto Benjamin Constant, deixou de ser tema dos
grupos especialistas, ocupando hoje a agenda de discussdes da comunidade escolar. Outro
exemplo € a qualidade da Educacdo, hoje amplamente discutida e entendida como dependente
de outros fatores como a manutencdo dos prédios de aula, material didatico e salario dos
professores. E, a0 mesmo tempo em que a discussao se expande, novos atores se inserem e 0s
significados da Educacéo Especial e da qualidade da Educacéo sdo reformulados.

Leonardo Avritzer (1999) também chama atencdo para o papel do conceito de esfera
publica na reconstrucao de uma concepcdo participativa de democracia. Na esfera publica ndo
estd implicada a idéia de exercicio de poder, mas de influéncia nos temas do sistema politico.

Tal influéncia ndo é direta, mas se d& através do poder comunicativo, responsavel por
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legitimar as decisdes politicas. A esta altura, a esfera publica estd ligada a nocdo de
monitoramento, ou controle publico, sobre a politica do governo.

Como participagdo e geragdo de consensos sobre determinado tema sdo tidos como
correlacionados na teoria democratica habermasiana, é preciso entender como essa relacdo
ocorre. Para isso, faz-se necessario avaliar os efeitos da participagdo sobre os individuos
envolvidos. Esta reflexdo € encontrada na obra de Carole Pateman (1992), ao tratar da
democracia participativa e suas caracteristicas. A teoria da democracia deliberativa e a teoria
da democracia participativa ndo diferem, partindo igualmente da relevancia do envolvimento
dos individuos na discusséo e na deliberacdo sobre a coisa publica.

A teoria democratica participativa, tratada por Pateman, assim foi chamada mais em
funcdo da retomada e apropriagdo que faz da producdo de Rousseau, tido como o grande
tedrico e percursor da teoria da participacdo social na politica. Em termos de andlise, a
presente dissertacdo opta pelo conceito de democracia deliberativa, entendendo os conselhos
como instrumentos institucionalizados que devem garantir direitos e condigdes iguais para a
participacdo dos segmentos sociais — alinhando-se, assim, a proposta habermasiana.

Das andlises produzidas por Carole Pateman a respeito da participacdo, sao
especialmente interessantes aquelas sobre aprendizado e entendimento da propria acdo nas
decisdes politicas. Sdo essas que interessam ao presente estudo. Pateman apoia-se em
Rousseau para identificar a participagdo para além de “um complemento protetor de uma série
de arranjos institucionais”. A participacdo também provoca “um efeito psicolégico sobre os
que participam, assegurando uma inter-relacdo continua entre o funcionamento das
instituicdes e a qualidade e atitudes psicolégicas dos individuos que interagem dentro delas”
(p.35).

A principal funcdo da participacdo é a educacdo em seu sentido mais amplo, afirma

Pateman ao retomar a produgéo de Rousseau, John Stuart Mille e Cole. A participa¢do, como
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processo de aprendizagem, provoca o individuo a socializar seu pensamento, trocar
experiéncias em discussdes, formar seu senso de justica e, a partir dele, deliberar sobre as
coisas comuns. Através da participacdo o individuo é “forcado” a ampliar seus horizontes e
levar em consideracdo o interesse publico. O resultado é a nocdo de pertencimento a

comunidade, a integracdo, que para Pateman ocorre pela experiéncia vivenciada.

“Mais importante é a experiéncia da participacdo na propria tomada de decis0es, € a
complexa totalidade de resultados a que parece conduzir, tanto para o individuo
quanto para o sistema politico como um todo; tal experiéncia integra o individuo a
sua sociedade e constitui o instrumental para transforma-la numa verdadeira
comunidade” (Pateman, 1992, p. 42).

A autora entende que o processo participativo torna-se auto-sustentavel porque as
qualidades exigidas de cada cidadd@o para que o sistema seja bem sucedido sdo aquelas que o
proprio processo de participacdo desenvolve e estimula. Assim, quanto mais o cidadao
participa, mais ele se torna capacitado para participar. Mas 0 pressuposto que Pateman usa
para fazer esta afirmacdo é a de que as instituicbes estimulam e possibilitam a participacéo.
Diante disto, toda andlise pretendida a partir de sua teoria exige o questionamento sobre o
nivel de participacdo que as instituicdes em estudo proporcionam a sociedade, e qual a
qualidade desta participacao.

Além de educativa e auto-sustentavel, outra consideracdo que Pateman traz sobre a
participacdo, e que aqui interessa, diz respeito a relevancia de ocorrer em nivel local. Ao
estudar a organizacdo politica no local de trabalho, Carole Pateman afirma que essa
experiéncia € mais rica. Para tanto, dois aspectos contribuem: o fato dos individuos
dominarem mais 0s assuntos tratados, e o resultado da participacdo mostra-se mais visivel aos
participantes. No primeiro aspecto, também incide a experiéncia de cargos administrativos no
governo local, pois o individuo tem boa chance de, sendo eleito, servir no corpo
administrativo. No estudo do Conselho este ponto é especialmente interessante se considerado

o0 exercicio da funcédo de conselheiro.
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No segundo, implica a “eficacia politica”, que esta ligada ao entendimento de si e de
seu préprio papel na participacdo. O termo “eficicia politica”, ou competéncia politica,
remete ao sentimento produzido no cidaddo pela participacdo em decisdes sobre a coisa
publica. Ao compreender-se capaz de tomar decisGes sobre o que é comum, e observar que
suas decisOes repercutem na realidade, o cidaddo desenvolve a autoconfianga na relagdo com
0 mundo. Tudo isso produz a eficacia politica, segundo Pateman. Por isso também que ao
nivel local estd o melhor espaco para o aprendizado politico, onde os resultados da
participagdo mostram-se mais aquele que participa do processo.

Dai que para Pateman (idem), assim como ela mostra ter sido para Rousseau e J. S.
Mill, as instituicBes politicas sdo responsaveis por melhorar a experiéncia participativa, ja que
governo e instituicGes séo, antes de tudo, educativos no sentido mais amplo do termo. Para
Pateman toda instituicdo social tem potencial politico. Assim, as instituicdes locais como
trabalho, escola e familia devem ser consideradas institui¢ces politicas — capazes, portanto, de
se tornar espacos de aprendizado politico. E somente nestas, que sdo “instituicfes populares
participativas”, o carater ativo do espirito publico pode ser visto.

Para Pateman, como é para Habermas, o amplo envolvimento social na definicdo de
resolucBes garante legitimidade a elas. A legitimidade das decisdes em muito esta ligada ao
exercicio participativo. Para a autora, aceitar decisdes coletivas é mais facil aos individuos
que participam da elaboragdo. Participacdo, legitimidade e aprendizado estdo assim
interligados tanto na teoria democratica participativa quanto na deliberativa.

Para a presente dissertacdo, a participacdo é tomada como processo de aproximagao
entre o espaco de decisdo sobre as politicas publicas e a sociedade. Mais ainda, a participacdo
é a possibilidade social de intervir e controlar o Estado no que diz respeito as politicas e a
prestacdo de servicos sociais. Ela implica o deslocamento do ndcleo definidor das politicas

publicas da tecnocracia estatal para um espaco de interacdo entre sociedade e Estado. Nesse
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caso, a participacdo também é responsavel pela formagdo de concepc¢des sobre o que cabe
enquanto politica, possibilitando a apropriacdo comum da coisa publica. Porém ndo é porque
a participacgdo possibilita o controle social, que ele va existir sempre que houver participacgéo.
Este controle, e o nivel dele, depende da qualidade da participacdo. E estardo implicando
fatores como a representatividade pluralista e as condic¢des de discussao.

Ja a legitimidade est4 implicada no aceite e no cumprimento de regras e normas por
parte da sociedade e suas entidades. Como categoria analitica, ela esta relacionada ao
envolvimento do cidaddo na tomada de decisfes. E, nesse caso, a concepcdo de legitimidade
das resolucgdes do Conselho em estudo segue o estabelecido por Pateman e Habermas, em que
0 grau de envolvimento do cidaddo no processo de decisdo e elaboracdo da norma determina
sua legitimidade perante a sociedade. E ao perceber-se como ator na configuragio das regras
sobre a Educacéo e entender a relevancia delas que a comunidade escolar legitima a norma.

Estando a legitimidade relacionada a participacdo e ao envolvimento da sociedade a
partir dos seus segmentos sociais na elaboracdo de normas, outra categoria analitica que
assume relevancia € a representatividade. Assim, o espacgo de elaboracdo de normas sera tdo
mais representativo quanto mais envolver os diferentes segmentos da sociedade. No caso dos
conselhos, eles sdo tdo mais representativos: a) quanto mais propiciarem a participacdo dos
diferentes segmentos da sociedade atingidos pelas suas politicas, e b) quanto mais suas
resolucdes expressarem o resultado do didlogo da sociedade’’. Normalmente a
representatividade de um conselho é medida em funcdo da sua capacidade em reunir no seu
colegiado a maior diversidade social atingida pelos seus trabalhos, ou seja, conselheiros
representantes dos diferentes segmentos (Gohn, 2001). Este pardmetro estd atrelado ao
principio de pluralismo, ao envolvimento amplo da sociedade e que se estende, em verdade,

para além dos segmentos do setor. Para a presente pesquisa esta € uma forma de medir a
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representatividade do Conselho em estudo. A outra ndo esta diretamente ligada a composicéo
do Conselho, mas a sua capacidade de envolver os segmentos sociais na definicao de politicas
através de canais diferentes a representacao via conselheiro no 6rgao. Esta representatividade
é produzida através do envolvimento do Conselho direto com as bases das entidades, ndo em
detrimento da representacdo via conselheiro, mas como alternativa frente a relacdo
conselheiro/entidade/representados que mostra-se  deficiente. Ambas formas de
representatividade estdo atreladas ao trabalho dos conselhos de constituirem-se espaco de
discussdo publica.

No que diz respeito ao processo de participacdo, o aprendizado politico apresenta-se
como um dos resultados do processo. Outros resultados sdao os produtos elaborados com a
participacdo, por exemplo, a descentralizagdo das decisdes ou a resolugdo. O aprendizado é
efeito individual da construcdo coletiva, ou seja, na discussé@o e construcdo coletiva de
diretrizes as politicas publicas, o individuo aprende a negociar e a estabelecer acordos,
compreende seu papel e o processo pelo qual o futuro da coisa publica é decidido.

Uma andlise sobre o carater educativo da participacdo, aplicada aos movimentos
sociais no Brasil, foi feita por Maria da Gldria Gohn (1994). Além de o estudo ressaltar a
funcéo educativa dos movimentos sociais e a participagdo gerada por eles, o tema trabalhado
pela autora é a Educacdo. Diante do processo de despolitizacdo do final dos anos 1990 e o
esvaziamento dos espacos politicos, a hipdtese da autora é de que somente o aprendizado
politico pela participacdo podera reverter tal quadro. Gohn conclui que a construcdo da
cidadania no Brasil, mesmo com o avanco propiciado pelos movimentos sociais do inicio dos
anos 1980, em muito depende dos marcos da cultura politica vigente.

Nesse caso, como aponta José Murilo de Carvalho (2001), algumas caracteristicas

estruturais da politica brasileira, propiciadas sobretudo pelas desigualdades sociais, foram e

2 A nocdo de representatividade aqui proposta é encontrada em Gohn (2001). Uma utilizagdo semelhante no
estudo de conselhos é feita por Tatagiba (2002). No entanto Habermas (em Arroyo, 2003) e Pateman (1992)
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ainda séo responsaveis pelo ritmo lento na expansdo da cidadania no Brasil. Contudo, se essas
caracteristicas estdo presentes nos diferentes niveis e tipos de relagbes politicas, é preciso
considerar também que algumas alteragfes estruturais ocorreram na politica brasileira e
podem oferecer novas possibilidades para a democracia. Esta é a analise de Cenila Souza
(1998) a respeito do novo ordenamento legal produzido com a Constituicdo de 1988. Ela
considera que as descentralizagdes politicas e financeiras tornaram 0s municipios mais
independentes, propiciando que novas formas de accountability (controle sobre o Estado)
surgissem ao nivel local.

Em Porto Alegre, como mostra Luciano Fedozzi (2000), alguns fatores determinaram
ritmo mais acelerado de desenvolvimento de experiéncias democréaticas entre sociedade e
poder publico municipal. A preferéncia do eleitorado por partidos identificados com causas
trabalhistas, a condicdo “preestabelecida” de que o novo governo administre em colaboragéo
com 0s espacos alternativos de gestdo popular e as novas possibilidades de participacdo a
partir da Constituicdo de 1988 fizeram as relagdes entre o poder publico local e a sociedade
assumirem o carater até entdo conhecido. As formas de participacdo alternativas, como 0s
conselhos populares e os foruns de deliberacdo puablica, foram inseridas no corpo de Leis
Organicas do Municipio no decorrer dos anos, e assim legitimadas institucionalmente.

Cabe fazer uma ressalva sobre a origem dos conselhos na administragdo publica em
Porto Alegre e no Brasil, com vistas a evitar equivocos na sua interpretacdo. Luce (2005)
mostra que a origem dos conselhos em matéria de administracdo da Educagdo publica em
governos locais tém origem na tradigdo européia e mesmo norte-americana. Sobretudo no
século XX, no pobs-guerra, foi grande a influéncia francesa e norte-americana sobre a
organizacdao dos sistemas educacionais em diversos paises que desenvolviam o processo.

Assim ocorre no Brasil, motivo pelo qual em todos os sistemas educacionais serdo

relacionam o conceito com o resultado da discussdo puablica — uso este que é proposto nesta dissertagao.
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encontrados conselhos. Por isto que no Rio Grande do Sul, em vérios periodos historicos,
existiram pessoas e propostas de criacdo de conselhos municipais de Educacdo, alguns
chegando a serem implantados desde 1930 e 1940. Com este apontamento € possivel
distinguir entre a origem dos conselhos na administracdo puablica local brasileira, e o sentido
que Ihe foi atribuido pelos movimentos sociais. Entdo o que esses movimentos reivindicavam
ndo era uma novidade em termos de administracdo, mas era, sem dlvida, a apropriacao e
significacdo de um instrumento de participacao social.

Na elaboracdo desse referencial tedrico mais um conceito é fundamental: o de
empoderamento. O conceito, na forma como aqui € utilizado, difere do empowerment
encontrado na bibliografia norte-americana. Paulo Freire (1986) desenvolveu o conceito como
processo no qual o cidaddo adquire condi¢Bes necessarias a tornar-se autbnomo em suas
decises, portador do conhecimento que possibilita interpretar o0 meio social que Ihe envolve.
Empoderar, para Freire, ndo significa ter poder ou ser independente em suas agdes, mas
entender a dimenséo social na qual suas a¢fes se inserem, 0 que provocam e por qué.

O conceito de empoderamento elaborado por Paulo Freire é aplicavel a democracia em
funcdo da forma de conceber o conhecimento (conhecimento para exercer o poder) sobre o
mundo como condi¢do de autonomia e mudanca social. Na proposta de Freire o didlogo ¢é a
peca-chave. Por ele, as concepc¢des de mundo sdo formadas, e os individuos compreendem-se
pertencentes a sociedade. O didlogo, quando e onde existe, “implica a auséncia do
autoritarismo” (p.127). Pelo didlogo o objeto publico, aquele a ser compreendido na
participacdo dialdgica, pertence a todos. Isso porque através do dialogo o objeto a ser
conhecido “ndo é” de posse exclusiva de um dos sujeitos, mas de todos os envolvidos na
discussdo — vem dai a idéia sobre a interpretacdo de mundo ser uma construcdo social. Dessa

forma, o objeto s6 é publico quando todos se apropriam dele e o0 entendem como algo que lhes
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cabe. Essa € a referéncia para que a coisa publica seja apropriada por todos, e é a condi¢do
necessaria para que a igualdade exista.

O dialogo é minuciosamente detalhado e discutido por Freire (1986). Na formulagéo
que o autor faz, sdo encontradas nogdes semelhantes as desenvolvidas por Hannah Arendt e
Habermas, mas € Freire quem estabelece a ligacdo entre didlogo e empoderamento. Na
construcdo freiriana, a participacdo na politica s6 é empoderadora quando dialdgica.

Contudo, mesmo que existam noc¢des semelhantes, os pressupostos séo diferentes entre
a teoria freiriana e a desenvolvida por Habermas. A elaboracdo de Paulo Freire ndo esta em
um nivel normativo, mas constitui-se como uma teoria propositiva — e por isto mesmo
identificada como “método Paulo Freire”. Ndo s6 em termos de analise, mas também em
termos de concepcdo tedrica Freire avanca na compreensdo e diagnostico sobre os impasses
na democracia brasileira, indicando caminhos alternativos ao processo de empoderamento do
cidaddo, e assim na constituicdo de uma democracia realmente participativa. E esse sera o
principal aspecto utilizado da obra de Freire para as reflexdes da presente dissertacéo.

Um estudo sobre empoderamento, utilizando o conceito freiriano, foi feito por Jussara
Pra (2001) ao analisar a formacdo da cidadania de género. A autora identifica duas formas
pelas quais o0 empoderamento se d&, uma formal e outra pela base. A primeira remete a formas
institucionalizadas de participacéo, envolvimento e informacéo. E a participacio em 6rgaos e
espacos politicos do Estado que empoderam o individuo. JA& o empoderamento pela base
refere-se aos espacos informais de participacdo e a associatividade, ao exercicio de fazer-se
ouvir a partir da voz publica. No caso dos grupos excluidos dos espacos institucionalizados de
participacdo, € o empoderamento pela base que lhes prepara para agir politicamente e obter
resultados. Considerando que a institucionalizacdo da participacdo na politica e gestdo da

Educagdo ainda ndo se estendeu a todos os segmentos envolvidos com o tema, o
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empoderamento pela base assume grande relevancia no melhoramento das préaticas politicas
de alguns grupos.

Definidos os conceitos de empoderamento e esfera publica, exposta a forma de utiliza-
los na andlise empirica, e apontadas relacdes entre participacdo e aprendizado politico, fica
estabelecida a bibliografia para refletir sobre o objeto de estudo: o Conselho Municipal de
Educacdo de Porto Alegre. Contudo, os marcos tedricos aqui apresentados ndo esgotam a
analise do objeto. O processo de investigacdo oferece posicionamentos diferentes a serem
assumidos pelo pesquisador. O referencial tedrico aqui utilizado ndo é o Unico possivel, mas
foi o escolhido pelo pesquisador a partir da sua experiéncia empirica, dos dialogos com
professores e colegas do Curso de Mestrado e da formacdo em Ciéncias Sociais. Fica aqui
reconhecido o carater sempre incompleto da ciéncia, caracterizada pela constante

reformulacéo e possibilidade de questionamentos.
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CAPITULO 3

O Conselho Municipal de Educacédo de Porto Alegre

Como conselho de politicas publicas, os Conselhos Municipais de Educagdo sdo
previstos por um conjunto de Leis e tém seus papéis e suas atividades definidos pela Lei de
cada municipio. Também sdo érgdos regimentados, especificados seus procedimentos internos
de trabalho. No caso do Conselho de Porto Alegre, tanto seu papel e suas atividades como seu
funcionamento interno sdo resultado do envolvimento da sociedade na definicdo do modelo
de politicas da area, movimento esse que antecede a criacdo do 6rgdo. Acompanhado o
decorrer de sua existéncia, o envolvimento da sociedade na gestdo da Educacdo pode ser
identificado como caracteristica presente e em constante construcdo em Porto Alegre.

Ao certo, a existéncia de conselhos no Brasil ndo € nova, principalmente na area de
Educagéo. Além do Conselho Nacional de Educacéo™, criado como 6rgdo ligado ao governo
federal em 1931, e dos Conselhos Estaduais, ja existentes na década de 1960, a possibilidade
de criacdo dos Conselhos Municipais foi dada pela Lei Federal 5692 de 1971, a mesma lei que
transmitia aos estados e municipios a responsabilidade no desenvolvimento dos diferentes
graus de ensino. Antecipando-se a Lei Federal 5692, em 1969 a Lei 5751 do Estado do Rio
Grande do Sul permitiu que os municipios criassem seus Conselhos Municipais de Educacéo,
cabendo a eles as atribuicdes dadas pelo Conselho Estadual de Educacdo. J& as vésperas da
Nova Constituicdo, em 1986, existiam 43 Conselhos Municipais de Educacdo no Rio Grande
do Sul que trabalhavam nos seus municipios ligados as dire¢cdes das Secretarias Municipais de
Educacdo e discutiam com elas as politicas educacionais locais dentro das atribuicoes

concedidas pelo Conselho Estadual (Schuch, 1986). Desde aquele periodo, de 1969 a 1988, o

3 Originalmente chamado Conselho Federal de Educagdo, mas com o nome alterado posteriormente, ambas
denominagdes podem ser encontradas na bibliografia, fazendo referéncia ao mesmo 6rgéo.
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que vinha se formando era uma possibilidade das comunidades locais definirem as politicas
educacionais — 0 que logo depois seria tomado como experiéncia. Mas tal possibilidade
forma-se como requisito a partir da Constituicdo de 1988, quando os municipios deixaram de
ser uma unidade administrativa da Unido e passaram a ser um ente da Federacdo, e as leis
sobre a organizacdo da Educagdo foram pautadas no principio da participacdo democratica.
Ao mesmo tempo, a partir de 1988, coube aos municipios elaborarem autonomamente suas
Leis Orgéanicas, sendo que na Educacdo lhes coube atuar prioritariamente no ensino

fundamental e pré-escolar (Luce, 1990).

O movimento pelos novos conselhos em Porto Alegre

Com a Constituicdo de 1988, ficaram definidos objetivos especificos em termos de
democratizagdo e participacdo social, o que possibilitou a construcdo de instrumentos
institucionalizados para tal fim. O caminho ja percorrido pela sociedade nos anos 1980, em
termos de experiéncias alternativas de participacdo, influenciou no carater dos conselhos
institucionalizados e criados a partir de 1990. Dessa forma, esses 6rgdos assumiram
caracteristicas que diziam respeito a representatividade, heterogeneidade, pluralidade e
legitimidade. Enquanto representativo, o corpo do conselho deveria ser constituido por
representantes dos diferentes segmentos da sociedade atingidos pelas politicas daquele setor.
Semelhante a isso, dentro do conselho existiria a necessidade de ser garantido espaco aos
diversos posicionamentos, a uma pluralidade que s existiria se a constituicdo do conselho
fosse heterogénea. A mesma representatividade e o espaco para a pluralidade garantiriam aos
conselhos legitimidade em suas a¢0es, uma vez que suas resolucdes contemplariam a vontade
geral da sociedade (Daniel, 2001).

De um modo geral, e como mostram Luce (1990) e Fedozzi (2000), sobre os novos

conselhos foram depositadas as preocupa¢des em torna-los instrumentos democratizadores da
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sociedade e descentralizadores do poder do Estado. Logo, esses 6rgdos deveriam passar a agir
como espacos de poder e participacdo da sociedade, exercendo a fungédo de fiscalizadores,
consultivos e deliberativos sobre as politicas publicas nas suas areas (Daniel, 2001).

Assim, quando em 1990 iniciaram-se em Porto Alegre as discussdes para a criagcdo do
Conselho Municipal de Educacgéo, a atmosfera local era de constante ampliagdo dos espacos
de participacdo. Os Conselhos Municipais ja existentes, como o de obras publicas, foram
inseridos na Lei Organica do Municipio em 1989 e tiveram de 1990 a 1992 em caréater publico
as discussdes sobre sua regulamentacdo geral, definida posteriormente pela Lei
Complementar 267/92. Regulamentados como espaco legitimo de participacdo da sociedade
local nas politicas sociais, como dizia a Lei, os Conselhos deveriam estabelecer regimentos
internos voltados para a representatividade dos segmentos sociais. A institucionalizacéo
desses espacos de participacdo, como mostra Fedozzi (2000), fazia parte de um plano de
governo pautado nas reivindicagdes dos movimentos sociais.

Desde final da década de 1970 ocorria em Porto Alegre uma movimentacdo popular
que demandava por politicas sociais e participacdo. Essa movimentacdo materializava-se na
criacdo de associagdes de moradores, unides de bairros e vilas que buscavam pressionar 0s
6rgdos publicos responsaveis por habitagdo, salde, saneamento, educagdo e outros servigos
através de manifestacdes publicas e emissdo de documentos como abaixo-assinados (Fedozzi,
2002). Este processo se inseria no contexto nacional de retomada associativa (Boschi, 1986).
O inicio da década de 1980 foi assim marcado pelo surgimento de novos atores na esfera
publica local, sobretudo das associa¢fes populares das comunidades mais carentes e da nova
classe média, organizada por categorias profissionais. No inicio da década de 1980, as acGes
coletivas e organizagdes dos movimentos sociais haviam produzido em Porto Alegre aquilo
que Fedozzi (2000) nomeou de “novos formatos de auto-organizagdo das comunidades” — na

pratica chamadas Articulacbes Regionais, Unides das Vilas e Conselhos Populares.
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Ao mesmo tempo, com a abertura politica dos anos 1980, os partidos de esquerda se
organizaram na Cidade envolvendo muitos dos lideres dos movimentos sociais, que
trouxeram para dentro das organizacBes partidarias as preocupacfes das massas. Esse fato
torna-se relevante porque ao assumirem a Administracdo Municipal os partidos de esquerda
buscam manter uma politica colaborativa com os movimentos sociais no atendimento de suas
reivindicacdes e, 0 que aqui € mais importante, no reconhecimento das estruturas organizadas
por estes. De outro modo, esta relagé@o entre os partidos de esquerda e os movimentos sociais
veio reafirmar a tendéncia historica de Porto Alegre na predisposi¢do do eleitorado em votar
nos partidos que se identificassem com causas trabalhistas e operariadas*, o que ocorria
desde 1945. Em vista disto, esta pesquisa considera que a institucionalizagdo dos espacos de
participacdo em Porto Alegre foi, antes mesmo do principio constitucional de 1988, uma
reivindicacdo social que se tornou concepcdo politica, inserida enquanto tema no plano de
governo local. Este argumento pode ser justificado frente a experiéncia dos Conselhos
Populares.

Ja em 1984 as associagdes de bairros e vilas de Porto Alegre uniam-se para fundar os
Conselhos Populares. Logo em seguida, 0 movimento popular entendeu que a insercdo desses
Conselhos na Administracdo Publica possibilitaria influenciar nas politicas sociais da
Prefeitura (Jobim, 2000). Em 1987 essa questdo ganha forca com as discussoes travadas entre
as associagOes de moradores e o governo municipal do PDT, gerando projetos e propostas
diferentes entre ambos para a institucionalizagdo destes espacos. Aquele governo entendia a
relevancia de garantir espacos aos Conselhos Populares, mas estabelecia limites para isso. O
principal ponto de divergéncias entre governo e associa¢fes populares dizia respeito ao nome
dos Conselhos, se Populares ou Municipais. As associacdes queriam a determinacédo legal de

Conselhos Municipais, 0 que garantiria espacos a esses na Administracao Publica. Por sua vez

!4 Essas causas englobavam moradia, satide, educagio e uma série de outros servicos sociais que cada vez mais
compunham a agenda dos partidos de esquerda.
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0 governo estabelecia limites aos Conselhos, propondo que continuassem Populares e como
uma organizagdo autébnoma da sociedade sem papel legal na Administracdo Publica. Dessa
forma, a designacdo dos Conselhos, se Populares ou Municipais, diferenciavam seu papel
legal (Fedozzi, 2000).

Por fim, no governo do PDT foi criada a Lei dos Conselhos Populares, sem que no
entanto estes tivessem seus papéis regulamentados. A criacdo da Lei ocorreu ao final de 1988,
vésperas de assumir o0 novo governo eleito da Frente Popular. Assim que assume 0 novo
governo, as discussdes sobre os Conselhos Populares ainda eram latentes e necessitavam
regulamentagdo. Com o0 novo governo, que assume a Prefeitura em 1989, recoloca-se a
questdo dos Conselhos Municipais, desta vez definidos pela Constituicdo Federal como
parceiros na administracdo publica municipal — como drgdos autbnomos, de participacao
social, mas ligados a 6rgdos da Administracdo Municipal. E como naquele periodo coube ao
Municipio elaborar sua Lei Organica, nela foram estabelecidos os papéis dos Conselhos
Populares e dos Conselhos Municipais juntos a Administracdo Publica (Fedozzi, 2000).

Com a Lei Orgéanica do Municipio em 1990 ficaram estabelecidos 0s papéis e as
diferengas entre Conselhos Populares e Conselhos Municipais. Pelo Artigo 102 da Lei
Organica de Porto Alegre, o poder publico reconhecia a existéncia dos conselhos populares
regionais, autbnomos, ndo-subordinados a Administracdo Municipal. O mesmo artigo definiu
esses conselhos como instancias de discussao e elaboracdo de politicas municipais, formados
a partir de entidades representativas de todos 0s segmentos sociais da regido. Mas apesar de
reconhecidos pelo poder publico local, esses Conselhos Populares ndo foram inseridos na
administracdo do Municipio. Esse papel coube aos Conselhos Municipais, definidos pelo
Artigo 101 da Lei Organica como Orgdos de participacdo direta da comunidade na
administragdo publica, tendo por finalidade propor, fiscalizar e deliberar matérias referentes a

cada setor da administracdo. O mesmo Artigo definiu que os Conselhos Municipais seriam
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compostos por nimero impar de membros, observada a representatividade das entidades
comunitérias de moradores, entidades de classe e da administragdo municipal.

Entdo, quando da institucionalizacdo e regulamentacdo dos espagos de participacéo
como os Conselhos Populares e os Conselhos Municipais, ocorrida de 1990 com a Lei
Organica até 1992 com a Lei 267 que regulamentou os Conselhos Municipais, muitos foram
os fatores que influenciaram no formato e nas funcdes desses 6rgdos. Primeiro, eram
garantidos pela Nova Constituicdo os principios para a democratizacdo do Estado. Depois, a
experiéncia desenvolvida pelas associa¢fes populares em Porto Alegre de formar e integrar
conselhos garantia a essas um relativo sucesso nas pressdes sobre 0S novos governos
municipais. E ainda, os dois governos de esquerda que assumiram seqiencialmente a
Administracdo Municipal acabaram por atender a demanda social por reconhecimento das
suas experiéncias associativas-participativas.

Hoje existem em Porto Alegre Conselhos Municipais e Conselhos Populares, ambos
de participacdo social, e que em alguma medida exercem controle social sobre o poder
publico. Enquanto os Conselhos Municipais sdo instrumentos democratizadores previstos pela
Constituicdo Federal de 1988, os Conselhos Populares sdo uma caracteristica de Porto Alegre.
O controle exercido pelos Conselhos Populares ndo ocorre de forma direta como no caso dos
Conselhos Municipais, sua atividade sé é legitima em funcdo dos espacos alternativos de
elaboracdo de politicas sociais como os Congressos Municipais. Assim acontece no
Congresso da Cidade, realizado a cada mandato desde que assumiu a Frente Popular. No
Congresso da Cidade cada entidade pode eleger seus delegados para discutir e elaborar
diretrizes a serem adotadas pelo planejamento da administracdo municipal. No 1V Congresso
da Cidade, ocorrido em outubro de 2003, os Conselhos Populares puderam participar e

influenciar na elaboracdo do planejamento para a Cidade, assim como participaram 0s
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Conselhos Municipais e puderam participar todas as entidades civis e 6rgdos publicos da
Cidade.

Entdo, a principal diferenca entre os Conselhos Populares e Municipais diz respeito a
forma de exercerem seus papéis democratizadores. Os Conselhos Populares exercem
indiretamente, e tal possibilidade (considerando enquadrada na gestdo democratica do
municipio) sO existe através de espacos como 0s Congressos. J& os Conselhos Municipais
dispdem dos mesmos espacos dos Conselhos Populares, sendo ainda institucionalizados, o
que lhes atribui papel direto na elaboracdo de politicas. De qualquer modo é preciso
considerar que a reivindicacdo pela institucionalizacdo de conselhos (se populares ou
municipais) em Porto Alegre partiu da sociedade em um periodo de efervescéncia dos
movimentos sociais. Imaginava a sociedade que os conselhos experienciados a partir das
unides de vilas e bairros, quando inseridos institucionalmente na administracdo publica,
desempenhariam papel fundamental na configuracdo das politicas sociais no Municipio.
Dessa forma, pode-se indagar em que medida a institucionalizacdo de Conselhos contemplou
as reivindicagdes sociais daquele periodo. No caso dos Conselhos Populares, os limites sao
claros, pois uma vez desconstituidos espagos alternativos como os Congressos, a
possibilidade de exercerem influéncia na politica municipal é diminuida. J& os Conselhos
Municipais possuem maiores garantias, principalmente por serem previstos em Leis Federais
e Estaduais.

No que se refere aos Conselhos Municipais de Porto Alegre, muitos dos seus papéis e
de suas garantias institucionalizadas existem pela pressdo organizada da sociedade nos
momentos de elaboracdo das Leis Municipais. No caso da Educacdo, a mesma retomada do
movimento associativo, desde o final do regime militar, ocorreu envolvendo seus
profissionais e a comunidade escolar. Desde as vésperas da Constituicdo de 1988, até o

presente, esses agentes buscam interferir no modelo desenhado para a educagéo. A partir da
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conquista de garantias com a Constituicdo de 1988, foram definidas responsabilidades para
com a Educacdo nas diferentes instancias de poder — federal, estadual e municipal. De outro
modo, como mostra Luce (1990), a gestdo democratica do ensino publico passou a ser um
principio constitucional e legal de organizacdo dos sistemas. Anos depois, com a LDB, aos
sistemas de ensino ficaram definidas normas mais precisas de gestdo democratica do ensino
publico — na educacdo basica, atendendo a peculiaridades locais e principios de participacao
dos profissionais da educacdo na elaboragdo do projeto pedagdgico da escola e da
participagdo das comunidades escolares e locais em conselhos escolares ou equivalentes

(conforme art.14 da LDB).

Porto Alegre e a gestdo democratica

Nos altimos anos Porto Alegre foi um local de referéncia no pais e no cenario
internacional. Tem sido sede do Férum Social Mundial, Capital Cultural do Mercosul, uma
das 24 melhores cidades para viver e investir do Globo™. Politicamente ficou conhecida como
local de resisténcia as politicas neoliberais e exemplo de experiéncia democratica bem
sucedida de gestdo participativa no nivel municipal.

Desde 1970 ocorreu em Porto Alegre um movimento associativo, também verificado
nas grandes capitais brasileiras como o Rio de Janeiro e Sdo Paulo e descrito por Boschi
(1981). Sobretudo nos anos 1980, Porto Alegre vivenciou o aumento significativo do nimero
de associa¢Bes comunitarias de bairro. Alguns fatores influenciaram neste processo, como a
abertura politica e 0 aumento da populacdo junto as caréncias trazidas pelo novo éxodo rural.
Especialmente foram as caréncias materiais e de servigos que impulsionaram o associativismo
na Capital, uma vez que a populacdo migrante do campo e sem recursos estabelecia-se em

vilas e bairros populares, aumentando as necessidades do atendimento publico a esses locais.

> Porto Alegre foi apontada como uma dentre as 24 melhores cidades para viver e investir no Globo segundo a
Unesco.
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No ano de 1984, as liderancas comunitérias dos diferentes bairros da cidade, sobretudo
os bairros pobres, formam seus respectivos conselhos comunitarios com intuito de pressionar
e mesmo atuar junto aos Orgaos publicos municipais no enfrentamento dos problemas de
educacdo, saude, transporte, habitagdo, saneamento e demais infra-estruturas. No caso da
regido da Grande Gloria, por exemplo, o conselho comunitério representava em 1984 as trinta
vilas locais e suas vinte e trés associa¢des de moradores (Jobim, 2000).

Logo em seguida, os conselhos comunitarios passaram a Conselhos Populares,
exercendo pressdo sobre o poder publico e os 6rgdos da administracdo municipal e
organizando trabalhos comunitérios no enfrentamento do desemprego. Hoje, os Conselhos
Populares continuam existindo e atuando em parceria com o poder publico local, além de
exercerem pressao e controle sobre as politicas publicas municipais. Os Conselhos Populares
exercem trabalho legitimo junto a administracdo publica de Porto Alegre, mas ndo sdo
previstos por leis nacionais como no caso dos Conselhos Municipais. Conselhos Populares e
Conselhos Municipais constituiram-se instrumentos de controle social e democratiza¢do do
Estado em Porto Alegre, juntamente aos Féruns e Congressos Municipais.

Desde o inicio de 1990, os planejamentos plurianuais do municipio passaram a ser
discutidos e elaborados entre a administracdo municipal e os Congressos Municipais. Esses
Congressos sdao abertos e estimulados a participacdo da sociedade e constituiram-se marca
registrada da administracdo petista no Municipio. Esse perfil de planejamento democratico
para a Cidade é resultado, como indica Fedozzi (2000), da organizacdo da sociedade e da
concepcao de democracia do partido no executivo municipal desde 1988. Retomando Souza
(1998), as relacdes entre sociedade e poder publico que, em Porto Alegre, deram origem ao
perfil atual de gestdo democrética da coisa publica, foram possibilitadas, dentre outros fatores,
pela da reorganizagdo constitucional de 1988. Pela Nova Constituicdo, a legitimidade dos

governos municipais ficou ancorada na relagdo com a comunidade local, e ndo mais nos lagos
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partidarios com os governos estaduais e federais como descrito por Nunes Leal (1986). Logo,
a caracteristica do atual modelo de gestdo democrética é resultado das interacdes locais entre
sociedade e poder publico.

No que diz respeito a Educacdo, o planejamento municipal tem ocorrido de duas
formas: uma pela demanda gerada nas discussdes anuais do Orgcamento Participativo na
teméatica de Educacdo, e que diz respeito a infra-estrutura e acesso ao Servigo; outra que
ocorre a cada quatro anos pelo Congresso Municipal de Educagdo, em que o0s temas sdo mais
amplos como financiamento, qualidade e gestdo democratica, além de infra-estrutura e acesso.

No estudo sobre democratizacdo da Educacdo em Porto Alegre, no minimo mais
quatro elementos podem ser abordados como objeto de estudo: a Autonomia Escolar, o
Conselho Municipal de Educacdo, os Conselhos Escolares e a Eleicdo Direta para Diretores.
As primeiras discussdes sobre a institucionalizacdo da gestdo democratica na Educacéo foram
feitas em Porto Alegre ja em 1989, quando a Administracdo Popular, através do seu programa
de governo, prop6s a “radicalizacdo da democratizacdo na cidade” (Jobim, 2000, p. 69), e
iniciam-se as discussdes sobre a construgdo da Escola Cidada, discussdes essas que seriam
diferentes em cada gestéo do Partido dos Trabalhadores.

E importante destacar que as propostas de gestdo participativa desse novo governo iam
ao encontro das reivindicagdes da sociedade. E na area de Educacdo, a proposta de
transformacdo da escola tradicional em espaco permanente de experiéncias e praticas
democréticas era parte da agenda reivindicatoria da comunidade escolar. Desse modo, é
preciso considerar sempre que também o modelo de gestdo democrética na Educacdo e suas
propostas sao resultado das interagGes sécio-politicas entre comunidade e poder publico local.

Desde 1989, com as discussfes publicas sobre a Educacdo na Rede Municipal, 0s
temas debatidos diziam respeito ao tipo de formacdo a ser ofertada aos alunos, a

democratizagdo das relagdes internas a escola, os mecanismos de gestdo que propiciassem
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para a comunidade escolar vivéncias de cidadania, igualdade de condigdes de participacédo a
todos os segmentos, ndo-hierarquizagéo das relagdes e acesso de todos ao conhecimento sobre
o funcionamento da escola. J& naquele periodo a possibilidade de efetivacdo da gestdo
democréatica na Educacdo Municipal, e assim também da implantacdo de uma “Escola
Cidada”, era entendida como fator dependente de garantias de espaco ao debate, a
organizacdo dos segmentos da comunidade escolar e a participacdo qualificada destes (Jobim,
2000). Foram esses principios, elaborados entre liderangas da comunidade escolar e o poder
publico através da Secretaria Municipal de Educacdo, que guiaram todas as decisGes
posteriores que acarretaram avancgo no processo de democratizagdo da Educacédo. E, diga-se
de passagem, o préprio significado da “democratizacdo da Educacdo” foi elaborado em Porto
Alegre a partir desses principios, expressando o direito de acesso e condi¢Ges para
permanéncia de todas as pessoas a Educacao.

Entdo, a implantacdo dos instrumentos de gestdo democratica da Educacdo em Porto
Alegre foi pautada pelos principios anteriormente citados, frutos da relacdo sociedade/poder
publico. No caso da Autonomia Escolar, fazia parte da compreensdo sobre o avango da
democratizagdo da gestdo a necessidade das escolas terem acesso aos recursos materiais que
garantissem a implementacédo e a qualificacdo das politicas construidas coletivamente. Além
disso, a participacdo da comunidade na definicdo de prioridades para a aplicacdo de recursos
de manutencdo e investimentos fazia-se fundamental a democratizacdo pelo envolvimento da
comunidade escolar.

A criacdo dos conselhos escolares em 1993 absorveu o movimento dos educadores por
democratizagdo dentro da escola. A Lei de criagdo e o processo de implantacdo foram
amplamente discutidos com a comunidade escolar. Coube ao Conselho Escolar (que existe um
em cada escola) ser 6rgdo maximo dentro da escola, com funcdo deliberativa nas questdes

administrativas, pedagogicas e financeiras (Peroni, 2003). A maior preocupacao durante a
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implantacdo desses era a qualificagdo dos envolvidos. Para tanto foi acertado entre o
Conselho Municipal de Educacéo e a Secretaria Municipal de Educacdo, em parceria com as
direcbes das escolas e a comunidade escolar, a oferta de formagdo aos integrantes dos
conselhos escolares (Jobim, 2000).

O ano de 1993 havia sido especialmente importante ao avanco da gestdo democratica
da Educacdo em Porto Alegre. Além dos conselhos escolares naquele ano foi discutida com a
comunidade e implantada por Lei a Eleicdo Direta para Diretores, sendo uninominal para
diretor e vice, com mandato de trés anos e com a participacgao de pais, alunos, professores e
funcionérios da escola (Jobim, 2000). Foi durante a implantacdo desses instrumentos de
gestdo da Educacdo que os principios democratizadores foram sendo reafirmados, e as
relacOes entre sociedade e poder publico local construidas.

Na gestdo democratica da Educacdo os conselhos Escolares estdo presentes no dia-a-
dia escolar, encarregados de definir, fiscalizar e gerir recursos financeiros e planos
pedagdgicos no espaco da Escola. A eleicdo de diretores mobiliza em cada escola sua
comunidade escolar para escolher o diretor e vice da instituicdo. A autonomia escolar refere a
possibilidade da prépria escola gerir seus recursos financeiros. Esses trés instrumentos de
gestdo democrética da Educacao dizem respeito ao espaco da escola, o que é diferente no caso
do Conselho Municipal de Educacéo.

Cabe ao Conselho Municipal de Educacao exercer suas atividades sobre o conjunto da
Educacdo no Municipio. Como 6rgédo ele é fiscalizador, consultivo e deliberativo sobre a
Educacdo nas unidades escolares da prefeitura — e normativo sobre toda a Educacdo no
Sistema Municipal de Ensino quando este existe. Como espaco de interacdo entre sociedade e
poder publico, e instancia obrigatéria por onde devem transitar os assuntos da educacao
municipal, o estudo do Conselho € especialmente interessante no entendimento do contexto e

dos possiveis rumos da gestdo democratica em nivel local.



65

O Conselho Municipal de Educacéo: estrutura e funcionamento

Quando em 1991 foi criado o Conselho Municipal de Educacdo de Porto Alegre, o
resultado sobre a definicdo das suas funcGes e de seu papel na Educagdo municipal deveu-se,
assim como ali ocorria com os demais conselhos, a fatores anteriormente citados como as
garantias constitucionais, o posicionamento do poder publico local e a mobilizacdo da
sociedade civil através dos movimentos populares e das entidades profissionais da Educacéo.
Sobretudo o grupo mais ativo foram os professores municipais, que além de participarem de
todo o processo de elaboracdo do projeto de Lei que criaria 0 Conselho também mobilizou as
demais entidades e os demais grupos que viriam a compor o colegiado do 6rgao. Como conta
Suzin (2004), alguns professores reuniam-se em pequenos grupos e visitavam as escolas,
falando da importancia da criacdo do 6rgao e pedindo para que levassem a discussao para suas
entidades, para que participassem das reunides de discussdo e pressionassem junto a Camara
Municipal a aprovacgéo do Projeto.

A gestdo democrética na Educacdo Publica ocupava a agenda de reivindicacfes dos
professores desde 1985, quando o CPERS liderava as manifestacdes a favor da elei¢do direta
de diretores nas escolas estaduais durante a greve que durou 87 dias no Rio Grande do Sul.
Em ambito municipal, como conta Silva (2003), vereador do PT e autor do Projeto de Lei do
Conselho, as reivindicacbes por gestdo democratica foram impulsionadas pelas mobilizacGes
dos colegas de trabalho da rede estadual. Depois de 1988, com a Administragdo Popular e o
projeto da Escola Cidadd, ficou evidente a necessidade de autonomia da Educagdo municipal
para implantacdo da proposta. Assim, como Silva, 0 que estava por tras da criacdo do
Conselho era a autonomia do municipio para elaborar uma proposta local, junto a

possibilidade de participacdo da comunidade escolar na gestdo da Educacéo.
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O texto da Lei que criou o Conselho Municipal de Educacéo trazia reivindicacOes de
espacos para participacdo de todos os setores envolvidos com a educacdo no municipio
naquele periodo. Esse era o resultado do processo de mobilizacdo produzido inicialmente
pelos professores municipais e expandido aos demais segmentos. A partir das experiéncias
desenvolvidas pelos Conselhos Populares desde 1984, os movimentos da Educagdo municipal
entendiam a necessidade de tornar o Conselho de Educacdo o mais participativo e
representativo da populacdo, como conta Silva (2003). Neste caso, 0 movimento que, naquele
periodo, era produzido pela comunidade escolar havia absorvido a experiéncia desenvolvida
pela organizagdo dos movimentos sociais dos anos 1980, descritos por Jobim (2000) e
Fedozzi (2000). Ao certo, 0 movimento social dos anos 1980 foi tdo amplo que envolveu
diferentes segmentos da sociedade na construgé@o de ideais comuns. A Educagdo era uma das
bandeiras comuns de luta. Ao mesmo tempo, 0s atores sociais ndo pertenciam, naquele
momento, a um determinado grupo social. Um exemplo é o préprio Vereador José Valdir
Rodrigues da Silva (Silva) que era professor de histéria das redes municipal e estadual, lider
comunitério e vereador do Partido dos Trabalhadores.

A visdo da comunidade escolar sobre o Conselho, formada durante o processo de
construcdo da proposta, era de que ele fosse um instrumento forte na implantacdo da gestéo
democrética na Educacdo. Como conta Silva (2003), o que queria 0 movimento era “fazer um
conselho que tivesse multiplas atribuicfes, que ndo fosse um conselho consultivo apenas, que
tivesse atribuigdes de gerenciamento e, mais do que isto, de deliberar inclusive sobre questdes
de cunho pedagogico”.

A busca da comunidade escolar encontrou amparo na proposta da Administracdo
Popular, que havia assumido a Prefeitura em 1989. Como afirma Dutra (2002), na época

prefeito da cidade, a intencdo daquele governo era “colocar aquela parcela do estado [a
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Prefeitura] sob efetivo controle publico e fazé-la funcionar com transparéncia e eficiéncia no
interesse da maioria da populacdo” (Dutra, 2002, p. 19).

Ao certo, a reivindicacdo da comunidade escolar local tinha, na época, implicacfes
maiores que as previstas pela proposta de democratizacdo da Educacdo trazidas pelas
legislacOes federais e estaduais. Ao reivindicar a criacdo do Conselho como espacgo
participativo de gestdo e elaboragdo de politicas pedagdgicas, a comunidade escolar queria
deslocar o centro decisério das politicas educacionais dos técnicos e “doutores” do Estado
para a sociedade. E como diz Silva (2003), a comunidade escolar tinha clara esta questéo.
Mais ainda, a comunidade escolar queria que no Conselho ocorresse a interacdo de todos 0s
agentes sociais, 0 que deveria ser reflexo da proposta a ser implantada nas escolas. Por sua
vez, a proposta da administragdo municipal vinha ao encontro da reivindicacdo da
comunidade escolar e, como mostra Jobim (2000), assemelhava-se em muito a esta.

Quando da apresentagdo do Projeto de Lei de criagdo do Conselho a Camara
Municipal em 1990, duas foram as justificativas redigidas na “Exposicdo de Motivos” do
Projeto: primeiro estava a necessidade de gerar a “participacdo e o envolvimento de todos 0s
setores interessados na educacao” no municipio, bem como tornar viavel “um local essencial
para a discussdo dos projetos pedagdgicos e das politicas para o setor educacional”; depois,
sua criacdo atenderia a obrigatoriedade da existéncia do érgdo para 0 municipio habilitar-se ao
recebimento de recursos do Estado do Rio Grande do Sul, via regime de colaboracéo,
conforme o Art. 34 das Disposi¢des Constitucionais Transitérias da Constituicdo Estadual de
1989. Dessa forma, a criagcdo do Conselho vinha atender também a uma exigéncia legal do
poder publico estadual, além das demandas trazidas pela comunidade escolar por participacao
e 0 desejo politico de autonomia sobre a Educagao municipal.

Aqui, é importante notar que a definicdo do Conselho como “um local essencial para a

discussdo dos projetos pedagdgicos e das politicas para o setor educacional” (conforme
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justificativa da sua Lei), garantiu-lhe ser espaco de poder para a participacdo publica. A
mesma garantia ocorre em funcdo dos usos que os conselheiros acabaram por fazer do érgéo.
Além disso, e como sera apresentado mais adiante, o 6rgdo se tornou também um agente
social na construcdo da discussao sobre a politica educacional, visivel em todos os momentos
decisivos da ampliacdo da gestdo democratica no municipio.

Assim surgiu o Conselho Municipal de Educacgéo de Porto Alegre em 23 de janeiro de
1991, pela Lei Complementar n® 248/91, como 6rgéo fiscalizador, deliberativo e consultivo
sobre a Educacdo ofertada pelo poder publico municipal. Nesse momento, o érgdo assumiu
legitimidade diante da administracdo municipal e da comunidade escolar. Especialmente
diante do poder executivo, o Conselho materializava-se como idéia pensada sobre o Estado.
Junto a comunidade, o érgdo configurava-se como uma conquista coletiva, pois havia contado
com a mobilizacdo de todos os segmentos envolvidos com a Educacdo na cidade. Desde seu
Projeto de Lei, ele havia sido “fruto de uma intensa discussao, que foi desde entidades ligadas
a area de educacao, entidades de professores, técnicos em educacdo, até as entidades de cunho
popular e comunitérias”, como conta Silva (2003).

Todas as entidades envolvidas na elaboracdo do Projeto de Lei que criou o Conselho
foram contempladas na composicdo do seu colegiado. Dessa forma, a composic¢do definida
pela Lei foi de trés membros escolhidos pelo Prefeito Municipal, sete membros escolhidos
pela entidade dos professores municipais, um escolhido pelos estudantes do Municipio através
de sua entidade, um membro escolhido pelo movimento comunitério através de sua entidade,
dois membros escolhidos pelos pais de alunos através de sua entidade, e um membro
escolhido pelos funcionérios de escolas municipais. E o colegiado do Conselho ficou

composto de 15 conselheiros™.

16 Analisado o texto original do Projeto de Lei que criou o Conselho e suas emendas propostas é possivel
concluir que na época a formacédo do colegiado era representativa. No entanto hoje essa formagéo esta descolada
da realidade, e como mostra Folchini (2003), é preciso que seja reformulada — Margane Falchini é conselheira e
vice-presidenta junto ao 6rgédo.
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O trabalho do conselheiro, como relata Cunha (2004), é de levar as discussbes do
Conselho as suas entidades, debater com elas e retornar com uma possivel reelaboracdo que,
dentro do érgdo, dé conta das especificidades da sociedade, do poder publico e da legislacdo
sobre o tema. No caso do poder publico, o trabalho das conselheiras € “limpar aquelas coisas
que ndo estdo bem claras” (Cunha, 2004), estabelecendo entre Conselho e governo a
possibilidade de uma construgdo palpavel — projetos em sintonia com a concepcdo de
Educacdo do Sistema Municipal de Ensino e vidveis no que diz respeito aos recursos

financeiros do municipio.

Quadro I — Distribuicéo de conselheiros por entidade e atividade profissional

NUmero de | Soma Quem indica Entidade/6rgéo Atividade
conselheiros (relacionado a quem indica) profissional
2 2 Executivo Municipal | Secretaria Municipal de Educacdo Professor
1 3 Executivo Municipal | Comunidade educacional de Porto Professor
Alegre
5 8 Entidade profissional | Atempa Professor
1 9 Entidade profissional | Sindicato dos professores particulares Professor
1 10 | Entidade profissional | Cepers Sindicato Professor
1 11 | Entidade estudantil Umespa Aluno
1 12 | Entidade associativa | Unido das AssociacBes de Moradores N&o-especificada
1 13 | Entidade profissional | Funcionarios Municipais de Escolas Funcionario
2 15 | Entidade associativa | Associa¢do dos Circulos de Pais e Né&o-especificada
Mestres

Fonte: Lei Complementar n® 248/91, que cria 0 Conselho Municipal de Educacéo.

A partir do quadro acima é possivel fazer alguns apontamentos. Primeiro, a
composicao do colegiado do 6rgdo com 2/3 de professores, atentando a especificacdo da sua
Lei. Depois, a representacdo da Associacdo dos Trabalhadores em Educacdo do Municipio de
Porto Alegre (Atempa) com 1/3 dos conselheiros. E, por Gltimo, a representacdo do poder
publico com 1/5 dos conselheiros. Em termos de composi¢do, o Conselho Municipal de
Educacdo de Porto Alegre difere-se da caracteristica geral dos conselhos de politicas no pais.
Como mostra Tatagiba (2002), esses conselhos no Brasil se configuram pela paridade da
representacdo da sociedade e do poder publico. Geralmente, os conselhos possuem nimeros

aproximados de representantes do poder publico e da sociedade, considerando entidades
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profissionais e usuarios juntos. No caso do Conselho Municipal de Educacgdo de Porto Alegre,
a representacdo do poder publico é menor, isto é, 1/5. Na pratica, isso confirma a posicdo
assumida pela Administracdo Popular na época sobre o papel do Conselho, com o
entendimento de que o 6rgdo era resultado da construcdo da escola, da sala de aula e dos
envolvidos neste processo, e que cabia ao poder publico sustentar e legitimar esta criacao
(Dutra, 2002). Ao mesmo tempo, reflete uma conquista do movimento popular local que,
desde 1987 com as discussdes sobre a institucionalizacdo dos Conselhos na administracdo
publica, reivindicava maioria absoluta das vagas nesses 6rgaos (Fedozzi, 2000). E para além
do movimento popular, a composi¢do do colegiado do 6rgado refletiu uma grande conquista
dos trabalhadores em Educagéo, em especial dos professores que garantiram em Lei 2/3 dos
assentos.

Dessa forma, a composicdo do Conselho, com maioria absoluta de entidades
representantes da comunidade escolar, sobretudo dos professores, expressava a organizagao
local em termos de personagens envolvidos com a gestdo democratica da Educagdo. E um
avanco significativo ocorreu em relacdo ao financiamento da Educagdo, onde pela Lei
Orgénica ficou estabelecido o investimento minimo de 30% da arrecadacdo direta do
Municipio — o que foi uma conquista mesmo em relacdo ao estabelecido pela Constituicdo de
25%.

Pelo artigo 1° da sua Lei de criagdo, o Conselho ficou criado como “6rgéo politico,
financeiro e administrativamente autbnomo, de carater deliberativo e consultivo acerca dos
temas que forem de sua competéncia”. Em termos de autonomia politica, a Lei que criou 0
Conselho em 1991 determinou no Artigo 2°, paragrafo 2°, ser proibido o exercicio simultaneo
da funcdo de conselheiro com cargo de secretario do Municipio ou de diretor de autarquia,
com cargo de provimento em comissdo ou fungdo gratificada ou, ainda, com mandato

legislativo municipal, estadual ou federal. Um ano depois, com a Lei Complementar 267 que
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regulamentou os conselhos municipais, 0 mesmo foi estabelecido a todos esses conselhos. A
relevancia dessa proibicdo para alcance de autonomia do 6rgdo pode ser entendida se
comparada ao Conselho Municipal de Educacdo de Porto Alegre a outros conselhos
municipais de educacdo do Rio Grande do Sul. O “IV Encontro do Conselho Municipal de
Educacdo de Porto Alegre”, ocorrido em julho de 2004, junto ao Il Férum Mundial de
Educacao, reuniu diversos conselhos municipais de educagdo do Estado e mesmo de outras
cidades do pais. Dentre os temas discutidos surgiu a autonomia desses conselhos em relacéo
ao poder publico, uma vez que diversos conselhos relataram que suas presidéncias, em geral a
presidenta, era exercida pela secretaria municipal de educagdo. Assim, no caso de Porto
Alegre, desde a criagdo do Conselho ficou estabelecida a separacdo e impossibilidade do
exercicio do cargo de conselheiro junto a outro qualquer dentro da administracdo municipal
ou poderes publicos.

Outro elemento ligado a autonomia do Conselho, definido em sua Lei de criagdo e
repetido na regulamentacdo dos conselhos municipais, foi a competéncia do proprio 6rgdo
elaborar seu regimento interno. Naquele tempo, as entidades que compuseram o Conselho
Municipal de Educacdo chamaram assembléias com seus membros para eleger representantes
ao colegiado. Neste, uma presidéncia provisoria foi escolhida tendo como responsabilidade
elaborar e aprovar o Regimento Interno do 6rgdo. Em seguida, essa presidéncia chamou
eleicdo para escolha de uma nova presidéncia, ja que a atual era provisoria e se desfaria logo
que elaborado o Regimento.

Pelo Regimento Interno do Conselho ficou estabelecida a organizagcdo dos seus
trabalhos. Dentro do Conselho, os trabalhos sdo divididos em quatro comissfes permanentes
especificas, definidas pelo Regimento: uma de Educacdo Infantil, uma de Ensino
Fundamental, uma de Ensino Médio, Modalidades e Normas Gerais, e uma Comissdo de

Planejamento, Recursos Publicos e Avaliacdo. Ainda outras comissdes especiais podem ser
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constituidas para o estudo de assuntos especificos e ficam automaticamente dissolvidas com o
término da tarefa. A exigéncia para a atividade de cada comissdo é de trés membros,
representantes de entidades diferentes. Realizadas as atividades de discussdo e aprovacao
prévias das matérias e elaboracdo dos atos correspondentes pelas comissdes, seus trabalhos
sdo submetidos ao Plenario. O Plenério, como érgdo deliberativo do Conselho, ocorre com a
presenca da maioria absoluta dos conselheiros em sessdes abertas a observagdo publica.
Somente apos lidos e discutidos, e muitas vezes reformulados, é que os trabalhos sdo
aprovados pelo Plenério e saem do Conselho em versao final.

Pelo Regimento competiu aos conselheiros escolherem dentre eles, por elei¢do, um
presidente, um vice-presidente e um secretario para comporem a presidéncia do 6rgdo. O
mandato da presidéncia ficou estabelecido em dois anos, com uma possibilidade de
reconducdo consecutiva. Para ocupar a presidéncia bastava o conselheiro pertencer ao grupo
eleito, o que abriu espaco para qualquer conselheiro exercer a presidéncia. Mas apesar dessa
possibilidade, a presidéncia sempre foi composta por professores vinculados ao poder publico.
Os proprios conselheiros atribuem isso a demanda do 6rgdo em contar com o trabalho integral
da presidéncia, o que impossibilita o exercicio, pelos que ocupam os cargos, de uma outra
atividade principal de trabalho e subsisténcia — j& que ndo existe remuneracdo para esses
cargos. Atualmente, a presenca constante dos integrantes da presidéncia no Conselho é
possivel pela cedéncia integral que faz a Prefeitura dos seus professores municipais que
ocupem o cargo, independente de qual entidade estejam representando no 6rgao. Em relacéo
aos primeiros anos das atividades do Conselho, Suzin (2004) avalia que a atual cedéncia por
parte da Prefeitura ndo é sendo o resultado de negocia¢Bes e conquistas do 6rgdo e seus
conselheiros com o poder publico municipal e da legitimidade e do reconhecimento do poder

publico local com 0 mesmo.
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No entanto, a cedéncia que o Poder Executivo faz dos conselheiros também segue uma
possibilidade legal, instituida pelo Decreto n® 9954 de abril de 1991, que regulamentou a Lei
248/91 que criou o Conselho. Esse Decreto, pelo Artigo 2° definiu a fungdo de conselheiro
como relevante ao interesse publico, tendo seu exercicio prioridade sobre outra funcao publica
ou vinculagdo ao ensino no caso de entidade privada. Mesmo assim, em nenhum momento
fica clara a obrigatoriedade de liberacdo dos conselheiros para exercicio das funcdes. Ao
mesmo tempo a liberacdo que hoje existe limita-se a presidéncia, e nunca, desde 1991 até
hoje, estendeu-se aos professores do ensino privado.

No que se refere a autonomia financeira, o artigo 7° da sua Lei de criagdo especifica
que o 6rgdo “contara com infra-estrutura para o atendimento de seus servigos técnicos e
administrativos, devendo ser previstos recursos or¢camentérios préprios para tal fim”. Hoje o
Conselho conta com uma dotagdo orcamentaria prépria no orcamento da Secretaria Municipal
de Educacdo, planejada anualmente pelo préprio Conselho e apresentada ao Executivo
Municipal. No entanto esse recurso ndo é administrado pelo Conselho, e sim pelo setor
financeiro da Secretaria que recebe os pedidos de materiais e aquisi¢cfes do 6rgdo e faz a
compra. Em parte isso gera a mesma problemética que tinham as escolas municipais antes da
autonomia escolar: dependiam da Secretaria Municipal no gerenciamento dos seus
orcamentos proprios. O resultado era a demora e a ineficiéncia da aplicagéo dos recursos.

Na intencdo de ter autonomia no gerenciamento do seu orgamento, o Conselho
encaminhou em 2001 um processo ao Poder Executivo'’, via Secretaria Municipal de
Educacdo, com um estudo juridico apontando a viabilidade para tal. O estudo resgatava as
garantias constadas na Lei Organica do Municipio de 1990, na Lei Complementar 267 de
1992 que regulamentou os conselhos municipais, na Lei Complementar 248 de 1991 que

criou 0 Conselho Municipal de Educacdo, no Decreto 9954 de 1991 que regulamentou o

1 Processo nlimero 048742-03-1.
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Conselho Municipal de Educagéo, e na Lei 8198 de 1998 que criou o Sistema Municipal de
Educacdo. Esse estudo mostrava que a “autonomia financeira” do Conselho ja era prevista em
Lei desde 1991, sendo reafirmada em 1992 e 1998, e necessitava ser efetivada.

Passado um ano do encaminhamento do estudo, j& em 2002 a Secretaria Municipal de
Educacdo retorna o Processo ao Conselho declarando-se “favoravel” ao pedido. No entanto o
Poder Executivo ndo providenciou legislacdo para viabilizar a solicitagdo do Conselho, nem
deu encaminhamento ao Poder Legislativo. No mesmo ano, em 2002, o Conselho reelaborou
0 processo e encaminhou novamente ao Poder Executivo. Assim, em mar¢o de 2003, o
processo chegou a Secretaria Municipal de Educacao acrescido de um texto de nove paginas
intitulado *“Consideragdes preliminares sobre as possibilidades concretas de autonomia
administrativo-financeira do Conselho Municipal de Educacdo de Porto Alegre”, assinado
pela assessora juridica do Conselho. Esse texto retomava as prerrogativas constitucionais de
1988 sobre os poderes das municipalidades, afirmando que cabia ao Municipio possibilitar
autonomia financeira ao Conselho Municipal. Ainda, o texto resgatava a LDB e as leis
municipais que deram origem a autonomia escolar, alegando a relevancia do mesmo junto ao
Conselho. De marco de 2003 a 04 de dezembro de 2004, esse processo permanece na
Secretaria Municipal de Educacdo. Por fim, o processo retornou ao Conselho, e mais uma vez
com parecer favoravel do Poder Executivo sem que tenha sido dado qualquer
encaminhamento ao mesmo.

Entdo a autonomia financeira do Conselho, estipulada desde 1991, ainda ndo foi
alcancada. E se considerado o processo encaminhado pelo érgdo ao Poder Executivo desde
2001, essa autonomia ainda ndo existe por falta de prioridade por parte do poder publico local.
Mais ainda, o retorno do processo ao Conselho em 04 de dezembro de 2004 mostra que esta

sera uma busca do 6rgdo para o préximo ano, diante do novo governo municipal.
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Outro ponto que interfere na autonomia do Conselho é a possibilidade de administrar-
se. A consideragdo que fez Marisa Sari em 1990 sobre a necessidade dos Conselhos
Municipais de Educacao terem pessoal designado para as fungdes de assessoria e secretaria
tem sido alcangada pelo érgdo em Porto Alegre. Isso ocorre por concessdo do poder publico,
conforme estipulado no Regimento Interno do Conselho e na Lei de criagcdo do Sistema. Pelo
Regimento Interno do érgéo ficou estabelecido pelo Artigo 8° que seriam servicos auxiliares a
assessoria técnica e administrativa. A Lei 8198 que criou o Sistema Municipal de Ensino em
1998 estabeleceu pelo Artigo 6° que cabia ao Municipio “I — organizar, manter e desenvolver
0s 6rgaos e instituicdes publicas do Sistema”, e pelo Artigo 11° que o Conselho contaria “com
um corpo técnico, juridico e administrativo de apoio, necessério ao atendimento de seus
servigos, devendo ser previstos recursos orgamentarios proprios para tal fim”.

Mas a atual existéncia dessa assessoria no Conselho ndo implica o 6rgédo ter obtido
autonomia administrativa. O poder publico municipal, através da Secretaria Municipal de
Educacdo, tem disponibilizado ao Conselho uma assessora pedagdgica, uma assessora juridica
e uma secretaria, todas professoras municipais e com devida formacdo, que cumprem no
6rgdo 40 horas semanais. Por serem disponibilizadas, a possibilidade de técnicas-
administrativas no Conselho ndo esta consolidada, ja que ndo existe previsao de recursos para
tal fim, como estipulado pela Lei do Sistema. Ao contrério, pela assessoria ser
disponibilizada, o 6rgdo esta exposto a disposicdo de pessoal por parte do poder publico. E
tendo em vista a relevancia do trabalho da assessoria, este € um ponto fundamental a
possibilidade do Conselho realizar suas atividades.

A relevancia dos técnico-administrativos pode ser exemplificada pela observagédo dos
trabalhos da assessoria juridica, por exemplo. O trabalho desta é selecionar e organizar a
legislacdo federal, estadual e municipal (quando esta Ultima existe) sobre determinado tema

que o Conselho esteja discutindo. Quando o 6rgdo discute a normatizacdo de determinado
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tema no Sistema, como ocorreu com a oferta da Educacdo Infantil, cabe a assessoria juridica
apontar qual legislacdo ja existe e quais as possibilidades legais as propostas do érgédo.
Devido ao aumento significativo dos trabalhos do 6rgdo, sobretudo a partir da criagdo do
Sistema Municipal de Ensino em 1998, o auxilio da assessoria juridica e pedagogica e da
secretaria tem sido fundamental para que o 6rgdo cumpra as atividades que Ihe cabem. Ao
mesmo tempo, a impossibilidade dos demais conselheiros de dedicar mais tempo ao trabalho
dentro do 6rgdo tem aumentado a relevancia das assessorias e da secretaria. Como conta
Scherer (2004), “por falta de tempo os conselheiros dependem em muito da assessoria e sua
organizacao sobre o que esta ocorrendo”.

Em vista disto, a atual capacidade do Conselho em dar conta da demanda em muito
depende do apoio do poder publico. Dessa forma é preciso considerar que, sendo ao todo ao
menos em parte, a realizacdo do papel que compete ao 6rgao dentro da Educacdo no Sistema
esta sujeita a vontade politica do governo municipal. O fato das garantias ao trabalho efetivo
do Conselho ndo estarem especificadas em Lei cria a necessidade de negociagdes com o poder
plblico®™. E, neste caso, abre-se espaco para o controle do poder publico sobre o trabalho do
6rgdo, como Tatagiba (2002) mostrou ocorrer com grande parte dos conselhos no Brasil.
Assim o alcance da autonomia politica, financeira e administrativa pelo Conselho Municipal
de Educacdo torna-se estratégico a realizacdo do seu papel democratizador e controlador das
politicas educacionais no Municipio, sobretudo quando as propostas do governo lhe forem

contrarias.

Com o Sistema Municipal de Ensino surgem novas questdes
Logo apos sua criagdo, o Conselho passou a desempenhar um papel ativo nas

discussdes sobre a Educacdo no Municipio. Mais ainda, envolveu-se no processo de
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democratizagdo das politicas publicas de Educagdo, Cultura e Direito como um todo. Se
analisada a trajetoria e a expansao da gestao participativa educacional em Porto Alegre, torna-
se evidente o papel que assumiu como ator politico.

Assim que criado, de 1991 a 1992, o 6rgdo participou das discussdes sobre a
regulamentacdo dos Conselhos Municipais, o que resultou na Lei Complementar 267/92 que
incide também sobre ele. Nessa Lei, ficou garantido o espaco, o papel e a relevancia dos
Conselhos como "6rgdos de participacdo direta da comunidade na administracdo publica"
(Art. 1°). Depois, entre 1993 e 1994, o Conselho exerceu papel orientador das discussdes
sobre a criacdo dos Conselhos Escolares. Tiveram destaque na época os temas de ampliacdo
da oferta de vagas na Rede Municipal e a elei¢do direta para diretores das escolas.

Como avalia Valer (2004), entre 1993 e 1994 ocorreu a maior mobiliza¢cdo da Rede
Municipal de Educacdo de Porto Alegre. O que havia de novo naquele momento era a
organizacdo do primeiro Congresso Municipal de Educagdo, e junto a recentemente
implantacdo da Lei que criou os conselhos escolares. Naquele tempo, diante da criagdo dos
conselhos escolares, surgia a relevancia da formacdo de pais, alunos, professores e
funcionarios das escolas municipais para a qualidade do funcionamento dos 6rgaos. E mesmo
que a reivindicacdo por esses 6rgdos tivesse sido forte entre a comunidade escolar, a grande
maioria dela estava desarticulada e desconhecia sua composicdo, suas funcbes e suas
atividades. Entdo, “em 1994 a gente [0 Conselho em articulagdo com a SMED] estava
investindo na formacéo da comunidade” (Valer, 2004).

Apos a promulgacao da LDB em 1996, e com a possibilidade dos municipios criarem
seus Sistemas Municipais de Educacdo, o Conselho discutiu junto a comunidade e ao poder
publico municipal a criagdo do Sistema em Porto Alegre. O que mais uma vez se colocava

enquanto questdo para a Educacdo em Porto Alegre era a autonomia sobre a politica e

18 E preciso considerar que a existéncia de leis por si s6 também n&o garante a autonomia do 6rgdo, mas para a
problematizagdo aqui desenvolvida interessa que essas leis ndo existem ou ndo especificam 0s itens necessarios a
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proposta pedagdgica local — assim como ocorreu em 1991 com a criagdo do Conselho. Isto
porque até entdo o Conselho desenvolvia atividades e tinha as responsabilidades definidas
pelo Conselho Estadual de Educacdo em funcédo das “delegacdes de competéncias”. Como
avalia Scherer (2004), o impulsionador das discussdes sobre a criagdo do Sistema foi a
aprovacdo do regimento da Escola Municipal de Ensino Fundamental Vila Monte Cristo.
Entre 1995 e 1996 o projeto desenvolvido pela comunidade escolar na Escola Monte Cristo
apresentou-se como alternativa politico-pedagdgica de formacdo cunhada no principio da
valorizacdo cidadd, diferente dos moldes tradicionais da Educacdo. Apoiado pelas
possibilidades deixadas pela legislagdo vigente, o Conselho aprovou o regimento da Escola.
Essa foi uma novidade ao 6rgdo que, até entdo, havia dependido das delegacGes de
competéncias do Conselho Estadual de Educagéo.

Logo em seguida, com a promulgacdo da LDB, foram criadas as possibilidades e os
aportes legais para a criacdo do Sistema e a ampliacdo da autonomia da Educacdo em nivel
local. O envolvimento intenso do érgdo e da comunidade escolar junto ao poder publico para
criacdo do Sistema repercutiu na elaboragdo da Lei 8198/98. Com ela ficou criado o Sistema
Municipal de Ensino de Porto Alegre e reafirmada e expandida a importancia do Conselho na
elaboracdo das politicas educacionais no Municipio.

Até a criacdo do Sistema as questdes do Conselho giravam em torno da realidade da
Rede Municipal de Educacdo. De 1991 a 1998, o 6rgdo havia estabelecido didlogos com a
comunidade escolar municipal. E verdade que as relagdes do Conselho n&o se limitaram ao
ensino municipal naquele periodo, uma vez que ele ja havia assumido em alguns momentos a
frente de temas pertinentes a outras areas, como a regulamentacdo dos Conselhos Municipais

em 1992. No entanto os temas diadrios do 6rgdo estavam centrados na ampliacdo do

autonomia do Conselho.
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atendimento e das propostas politico-pedagdgicas para a Rede. E somente com a criacdo do
Sistema Municipal de Ensino em 1998 que a agenda do Conselho muda substancialmente.

A grande alteracdo foi o papel que o Conselho assumiu diante do Sistema enquanto
normatizador. Até aquela data as definicdes normativas sobre a Educa¢do no Municipio eram
estabelecidas pelo Conselho Estadual de Educacdo, e o Conselho Municipal havia sido érgéo
fiscalizador e deliberativo. Foi a LDB de 1996 que abriu possibilidades aos municipios
criarem seus respectivos sistemas, pautado na autonomia do municipio estabelecer diretrizes e
planejamentos especificos ao local. Dentro do Sistema, caberia ao municipio estabelecer qual
6rgdo seria 0 normatizador da Educacdo. No caso de Porto Alegre, a Lei Municipal n® 8198
de 1998 que criou o Sistema, estabeleceu o Conselho Municipal de Educagdo como
normatizador da Educacdo no Sistema.

Compuseram o Sistema as instituicGes de ensino fundamental, médio, de educacao
infantil e educacdo profissional mantidas pelo poder publico municipal; as instituicdes de
educacdo infantil criadas e mantidas pela iniciativa privada; o Conselho Municipal de
Educacdo; e a Secretaria Municipal de Educacdo. A referéncia de instituicdes privadas de
educacéo infantil correspondeu a dois grupos distintos, um sdo as institui¢des particulares que
ndo tivessem outro nivel de ensino, e outro sdo as creches comunitérias. Esses dois grupos
representaram para o Conselho uma nova demanda, diferente da realidade da Rede, e que
deveria dar conta.

Pela Lei do Sistema coube ao Conselho “fixar normas, nos termos da Lei, para:

a) aeducacdo infantil e o ensino fundamental,

b) o funcionamento e o credenciamento das institui¢des de ensino;

c) a educagdo infantil e o ensino fundamental destinados a educandos portadores de

necessidades especiais;
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d) o ensino fundamental, destinado a jovens e adultos que a ele ndo tiverem acesso

em idade prépria;

e) o curriculo dos estabelecimentos de ensino;

f) aproducéo, o controle e a avaliagcdo de programas de educagéo a distancia;

g) a capacitacdo de professores para lecionar em carater emergencial;

h) a criacdo de estabelecimentos de ensino publico de modo a evitar a aplicacdo

inadequada de recursos;

i) aelaboracdo de regimentos dos estabelecimentos de ensino;

j) a enturmacdo de alunos em qualquer ano, série ou etapa, exceto a primeira do

ensino fundamental, independente de escolarizac¢do anterior;

K) a progressédo parcial, nos termos do art. 24, 111, da LDB;

1) aprogressdo continuada, nos termos do art. 32, § 20, da LDB;

m) o treinamento em servico previsto no 8§ 40, do art. 87, da LDB” (conforme artigo

10° da Lei).

Pela mesma Lei do Sistema coube ao Conselho aprovar o Plano Municipal de
Educacgéo, aprovar os regimentos e as bases curriculares das institui¢des educacionais do
Sistema, aprovar previamente as transferéncias de bens afetos as escolas publicas estaduais e
transferéncias de servigos educacionais ao Municipio. Além de outras atribuicbes que recebeu
0 Conselho, coube-lhe autorizar o funcionamento de instituicbes de ensino que integram o
Sistema. Assim Ihe coube ndo s6 estabelecer normas para a oferta da Educacdo no Sistema
como também autorizar o funcionamento das instituicdes.

Duas alteracOes se apresentaram ao Conselho com a criacdo do Sistema Municipal de
Ensino em 1998. Primeiro, ocorreu o aumento da relevancia do érgdo dentro da Educacdo no
Municipio, ao tornar-se também normativo da educacdo. Depois, pela ampliacdo da esfera de

atuacdo do 6rgdo, justamente pela criacdo do Sistema, a diversidade de entidades e publicos
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com os quais 0 Conselho passou a trabalhar expandiu-se. No Ultimo caso, junto as novas
realidades trazidas para discussdo dentro do Orgdo, veio a necessidade de envolver as
entidades ndo pertencentes a Rede no comprometimento de principios pensados para a
Educacdo no Municipio, principalmente a qualidade e a proposta pedagdgica de atendimento.
Entdo, a0 mesmo tempo em que, com a cria¢do do Sistema Municipal de Ensino, a relevancia
do 6rgdo aumentou diante das politicas de educacdo no Municipio, fizeram-se presentes
questdes relativas a diferenciacdo e a ampliacdo da comunidade escolar.

O aumento real da populacao atendida pelos estabelecimentos de ensino sobre os quais
0 Conselho passou a dar conta com o Sistema ocorreu na Educacéo Infantil. Nesta, enquanto
em 1997 eram consideradas 5.852 matriculas na Rede Municipal, em 2003, mesmo sem
ampliacdo no ndmero de matriculas da Rede, essas alcangaram um total de 31.334 matriculas,
considerando as 17.520 de instituicdes particulares e 8.399 de creches comunitarias (Plano,
2004; p. 37). Apesar de parte das matriculas das instituicfes particulares ndo fazerem parte do
Sistema Municipal de Ensino (aquelas em instituicdes que oferecem outro nivel de ensino e
assim estdo submetidas ao Conselho Estadual de Educacdo), é preciso considerar que a
populacédo de educandos de 0 a 6 anos sobre a qual o Conselho Municipal de Educacdo passou
a dar conta, de 1997 a 2003, no minimo triplicou. E preciso ressaltar que esses nlimeros nio
expbem aumento no atendimento infantil, j& que ndo foram as matriculas que triplicaram. O
que ocorre foi a responsabilizagcdo do Conselho Municipal sobre uma parcela do atendimento
infantil que antes cabia ao Conselho Estadual de Educacdo. Essa ampliagdo implicou
diretamente uma complexificacdo tanto nas caracteristicas da demanda quanto nas condicGes
em que a Educacdo Infantil é ofertada, seja em relagdo a localizagdo, ao financiamento ou a
qualidade da oferta. Tudo isso produziu também a ampliacéo e complexificacdo das demandas

de consulta, deliberacdo, fiscalizacdo e normatiza¢do que cabem ao Conselho.
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A ampliacdo dos atores envolvidos na oferta da Educagdo com a criagédo do Sistema
recolocou ao Conselho a necessidade do envolvimento de todos com a proposta politico-
pedagdgica desenvolvida até entdo. Como uma producéo coletiva entre comunidade escolar e
poder publico local, a concepcdo de Educacao desenvolvida até 1998 no municipio ndo havia
englobado os dois novos grupos. Como avalia Geisel (2004), a maior dificuldade com os
novos grupos, sobretudo com as creches comunitarias, foi e ainda é alterar a concepgao sobre
o0 atendimento da crianca de 0 a 6 anos. Segundo ele, a familia e as entidades ainda entendem
a creche como simples local para deixar os filhos enquanto precisam trabalhar, e ndo como
espaco pedagogico.

O tema da educacéo infantil foi especialmente discutido em 2000 e 2001, quando da
elaboracdo da resolucdo n° 3 de 2001 do Conselho Municipal de Educacéo. Por esta resolucéo
ficaram estabelecidas as condic¢des para a oferta da educacédo infantil no Sistema. Por atingir
todos os segmentos envolvidos com a Educacdo no Sistema, Valer (2004) conta que ja a partir
de 1999 o Conselho prop6s a Secretaria Municipal de Educacédo a criacdo de um férum para
discutir o tema. Foi criado assim o Forum da Educacdo Infantil, composto pelas instituicGes
privadas de educacdo infantil, as creches comunitérias, a Rede de Educacdo municipal, a
SMED e o Conselho. As entidades da area foram chamadas para as discussdes e composicao
do Forum a partir de um primeiro contato estabelecido pelo Conselho através da realizagdo de
uma pesquisa para caracterizagao da oferta da educacéo infantil no Sistema. Com a pesquisa,
0 Conselho buscava saber qual era o perfil dos trabalhadores na area, além das condictes de
atendimento as criancas. Logo em seguida, em 1999, iniciaram as atividades do Férum que
produziram a resolucdo em 2001. E as reuniGes do Forum contando com todos os segmentos,
como conta Andréa, estenderam-se até 2003 pautando o tema.

O tema da educacdo infantil envolveu os diferentes segmentos para discussdo desde

1998, quando da criacdo do Sistema. Mas foi o Forum que, a partir de 1999, trouxe para o
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espaco publico de discussBes atores que ainda nao estavam envolvidos, mesmo atuando na
prestacdo do servigo. E essas pessoas, instituicdes e entidades permaneceram envolvidas nas
discussdes sobre a Educacdo no Sistema até hoje, como avalia Andréa. Tanto que na
elaboracdo do Plano Municipal de Educacdo em 2004, o Forum das entidades do Plano teve
presente as mesmas entidades do Férum da Educacdo Infantil, agregadas a outras instituicGes
que se somaram aos trabalhos do Plano.

No que avalia Andréa, essas entidades novas no processo de elaboracdo da politica
educacional no Sistema sO estabeleceram didlogos com o poder publico pela
institucionalizacdo do Forum da Educacdo Infantil. Ao mesmo tempo, sO ingressaram na
elaboracdo do Plano Municipal de Educacdo em funcdo da experiéncia propiciada por aquele
Forum desde 1999. O resultado do envolvimento desses atores, como avalia Andréa, foi o
avanco na compreensdo geral sobre a educacdo infantil que, para tanto, eles mesmos
trouxeram importantes contribuigdes.

A ampliacdo das atividades e das realidades que a criacdo do Sistema provocou sobre
o Conselho colocou em questdo a representatividade do 6rgdo. Dentro do Conselho essa
questdo surge do proprio entendimento que os conselheiros tinham sobre suas representaces
e da necessidade do 6rgéo abrir espaco aos novos grupos envolvidos pelo Sistema. Cabe dizer
que a composi¢do do Conselho com 15 membros e definida em 1991, quando lhe cabiam
somente atividades sobre a Rede Municipal, atendia ao principio da representatividade da
populacdo atingida por suas atividades. Contudo, a constituicdo do Sistema em 1998, ao
ampliar em nimero e heterogeneidade a populacdo sobre a qual as atividades do Conselho
incidem, criou limites a sua representatividade.

Na prética, poder-se-ia perguntar da possibilidade de representacdo das creches
comunitarias no Conselho através do conselheiro do sindicato dos professores particulares.

Isto porque as creches em certa medida séo entidades particulares. E algo semelhante poderia
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ser suposto em relacdo as instituicbes particulares que compdem o Sistema. Contudo a
questdo abriria espago para questionar se as creches comunitarias e instituicdes particulares de
educacdo infantil compreender-se-iam representadas por este conselheiro. Além disso, a
complexidade das diferentes realidades destes segmentos é no minimo problematica para
contar com um Gnico representante, ao mesmo tempo em que essas entidades e creches nédo
controlam a escolha do conselheiro.

A composicdo do Conselho passa a ser relevante, j& que, mesmo ndo estando
representadas, as resolucGes do 6rgdo interferem sobre as atividades dessas entidades que séo
— e isso importa relembrar — responsaveis por dois tercos do atendimento na educacdo infantil,
e o fazem sob as condi¢cbes mais diversas e adversas. Da representatividade dentro do
Conselho pode resultar um problema maior, implicado na legitimidade das resolugdes do
6rgdo sobre as atividades dessas entidades. Neste caso, qual seria a postura das entidades
frente resolucdes decididas sem sua participacdo, por um érgdo composto por trabalhadores
da sua &rea, mas com condicdes melhores de trabalho e renda'®? Por outro lado, a composicéo
representativa do Conselho pode reafirmar compromissos comuns com a Educacao, evitando
que algum segmento estabeleca demandas mais corporativas em detrimento do geral.

Diante dessa problematica, o Conselho tem buscado dialogar com estes segmentos,
buscando tornar-se conhecido e conhecedor desses. Nesta busca o érgdo tem desenvolvido
estratégias de comunicacdo, criando canais e instrumentos de acesso ao conjunto da
sociedade. Um exemplo dessa busca foi a pesquisa desenvolvida pelo Conselho junto as
entidades ocupadas com a educacdo infantil no ano de 1999. Tal pesquisa levantou
informacdes sobre as condicdes de oferta e demanda do servigco nessas entidades e serviu para
0 6rgdo conhecer melhor sua comunidade escolar. Depois, a criacdo do Férum da Educacao

Infantil e a elaboragcdo da normatizagcdo sobre a oferta da educacdo infantil no Sistema
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propiciaram ao Conselho dialogar com os diversos segmentos envolvidos com o servicgo, além
de trazer esses segmentos ao espaco de definicdo de politicas para a Educacdo no Municipio e
possibilitar seu contato institucional com o poder publico. Também em 2004 o Conselho
voltou a reforgar seu didlogo com a comunidade escolar que compde o Sistema diante da
elaboracdo do Plano Municipal de Educagdo. Dessa forma, desde a criacdo do Sistema em
1998, o0 Conselho tem buscado trazer para o espaco de discussdes 0s novos segmentos.

A legitimidade como questdo que se coloca de modo geral aos conselhos no Brasil
atual (Tatagiba, 2002), tem composto a agenda de discussdes interna do Conselho Municipal
de Educacdo desde 2001, atrelada sempre ao principio de representatividade e problematizada
em funcéo da criacdo do Sistema em 1998. A partir das discussdes internas o 6rgdo elaborou
em 2003 um projeto substitutivo para a Lei 248/91, que criou e definiu a composi¢do do
6rgao®®. Dentre as alteragBes propostas esta a alteracdo das cadeiras do colegiado, de modo
que os demais segmentos envolvidos com a Educacdo no Sistema se facam representadas.
Mas por enquanto as alteracdes ndo foram encaminhadas a Camara Legislativa Municipal
para nova discussao e votacdo. Quando isso ocorrer, provavelmente serd impulsionada uma
mobilizacdo na comunidade escolar para que se posicione frente o poder publico.

Em vista disso, a representatividade do Conselho € um problema reconhecido pelo
préprio 6rgdo. E nesse caso, a alteragdo sé é possivel com a mudanca em Lei — um processo
que pode ser longo, desgastante e sem garantias sobre o resultado final, uma vez que os
maiores embates ocorrem fora do Conselho, sobretudo na Camara Municipal. De qualquer
modo, a questdo da representatividade é colocada a partir da necessidade do 6rgdo conhecer
sua comunidade escolar e estabelecer didlogos com ela. Esse é o papel do representante eleito

pelas entidades, o papel do conselheiro.

9 Em termos gerais, os trabalhadores em Educacdo do Municipio tém salarios maiores que os trabalhadores das
creches comunitarias e mesmo particulares, além de possuirem plano de carreira, estabilidade e melhores
condigdes de trabalho.
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Para além do Sistema, as a¢cdes do Conselho também alcancam outros niveis da
educacdo, chegando, mesmo que indiretamente, ao Ensino Superior e outros espacos da
politica educacional ou atendimento da infancia e juventude através da participacdo deste
6rgdo junto a entidades e outros conselhos. No Ensino Superior, o Conselho foi um dos
orgdos que avaliou o convénio estabelecido entre a Universidade Estadual do Rio Grande do
Sul (UERGS) e a Prefeitura de Porto Alegre. O Conselho também participou do processo de
escolha do tipo de selecdo feita aos candidatos a alunos da UERGS. Mais ainda, o Conselho
integrou a comissao de selecdo de candidatos a serem alunos do curso de Educacdo da mesma
Universidade.

A necessidade do Conselho dialogar com outras instancias foi reconhecida desde sua
Lei em 1991, quando na composi¢do do colegiado foi estabelecido um assento ao CPERS. Ja
com o passar dos anos, sobretudo a partir da criacdo do Sistema, 0 6rgdo ampliou seu campo
de atuacdo no que diz respeito a Educacdo. Como mostra o quadro abaixo, nos Gltimos anos o

Conselho integrou Féruns e Conselhos em nivel municipal, estadual e mesmo federal.

Quadro Il — Participacdo do Conselho em Fdruns e Conselhos Municipais,
Estaduais e Nacionais (1999 — 2003):
Forum ou Conselho / ano 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003
Férum da Educacéo Infantil de Porto Alegre X X X X X
Forum Gaucho em Defesa da Escola Publica X X X X X
Férum Permanente do Plano Estadual de Educagéo X
Férum Estadual dos Conselhos Municipais de Educacéo X X X X X
Foérum Galcho de Educagdo Infantil X X X X X
Foérum Municipal de Prevencéo a Violéncia na Escola X X X X X
Unido Nacional dos Conselhos Municipais de Educagéo X X X
Conselho do Fundo do Milénio para a Primeira Infancia X
Conselho Municipal de Acompanhamento do FUNDEF X X X X X

20 Mais dados sobre as discussées que o Conselho realizou ou mesmo as alteracdes propostas sobre a Lei que
criou o 6rgdo, podem ser encontradas em Folchini (2003).
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Conselho Regional de Desenvolvimento Metropolitano X X X X X
Conselho Gestor do Programa Municipal de Medidas Sécio-Educativas X X X X
Conselho Municipal de Alimentacdo Escolar X

Fonte: Agenda do Conselho Municipal de Educacédo de Porto Alegre de 1999 a 2003.

A compreensdo do 6rgdo sobre a relevancia da sua participacdo e dialogo com outras

instancias é expressa na fala da conselheira representante do CPERS, Rosa Bott (2004):

“Os limites fazem parte da nossa preocupacdo. A gente ndo vai poder criar ou
interpretar coisas fora das possibilidades. Por isto a gente participa de todos os
espacos em termos de representacéo e de convite, de congressos. Entdo, € pra gente
também ndo ficar pensando as coisas fora da realidade. Mas ao mesmo tempo, a
gente tem a preocupacdo de que a realidade da Educacdo seja invertida, exista mais
investimento nisto. Entdo a gente sabe que pode tencionar por uma parte, mas ao
mesmo tempo ndo cria coisas absurdas que ndo podem ser feitas ou cumpridas
depois” (Bott, 2004).

Além de integrar Féruns e Conselhos, pela observacdo da agenda do 6rgéo é possivel
verificar que ele também estabeleceu interlocu¢bes com outros grupos da sociedade civil e
outras instancias do poder publico, através de pronunciamentos sobre seu trabalho, a
Educacao em Porto Alegre e a organizacdo do Sistema Municipal de Ensino. A conselheira
Bott (2004) considera que “a participacdo em outras instancias tem sido para afirmar a
relevancia da Educacdo e mostra-la como um investimento. Assim, muda-se a concepcao
sobre a Educacéo”.

Ao buscar espacos de didlogos, o 6rgdo também amplia o conhecimento que sociedade
e poder publico tém sobre ele e seu papel no Sistema. Assim também, o 6rgdo se informa
sobre o0 que é produzido em termos de legislacdo e experiéncias politicas e pedagdgicas na
Educacdo em outros municipios. E considerando que o Conselho constitui-se um dos
instrumentos informativos da comunidade escolar, quanto mais informado for esse 6rgéo,

mais informada € sua comunidade. Nesse ponto é preciso considerar que as atividades do
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Conselho fora do Sistema também sdo responsaveis pela qualificacdo das discussdes na
Educacdo local.

Os dialogos estabelecidos pelo Conselho com a comunidade escolar e poder publico
sdo especialmente relevantes no reconhecimento e na legitimidade de seu papel dentro do
Sistema. Na sua existéncia o 6rgéo travou, e ainda tem travado, uma luta por definir fronteiras
e diferencgas entre si, enquanto 6rgdo publico de representacdo da sociedade e da maquina
publica administrativa municipal. Algumas vezes, quando essa diferenca ndo esta clara para a
comunidade escolar, ou para algum segmento dela, sdo depositadas expectativas sobre o
Conselho que néo lhe dizem respeito. Nesse caso, como conta Suzin (2004) “existe sim uma
confusdo, até porque tem sido levado ao 6rgdo a discussdo sobre salario”. Outras vezes,
mesmo Orgaos da administracdo publica acreditam que o Conselho pertence ao conjunto da
maquina administrativa e, assim, deve ser submetido as definigdes do executivo.

O entendimento que tem o poder publico e, principalmente, a sociedade sobre o papel
do Conselho no Sistema de certa forma implica na sua capacidade de exercer controle sobre
as politicas educacionais. Ao compreender o que cabe ao Conselho no Sistema, como no caso
da normatizacdo da oferta de educacéo infantil ou oferta da educacédo especial, a comunidade
escolar passa a procurar o reconhecimento de suas necessidades junto ao 6rgdo. E esse
movimento é entendido pelo Conselho que, como mostra sua agenda de atividades nos anos
de 2002 e 2003, buscou esclarecer seu papel e sua funcdo através de pronunciamentos e
atividades que realizou junto a sociedade e ao poder publico.

De certo modo estas ac¢des tém trazido retornos. Por exemplo, em novembro de 2003,
ocorreu o “I1l Encontro do Conselho Municipal de Educacéo de Porto Alegre”, que teve como
tema a Educacdo Especial no Municipio. Nesse encontro, apds o Conselho falar do trabalho
que vinha realizando no Sistema de Ensino Municipal, a Secretaria Municipal de Educacdo

pronunciou-se dizendo: “ressaltamos que queremos o0 Conselho fiscalizador sempre, e que ele
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também tem sido importante por trazer politicas alternativas ao Ensino no Municipio”. No
mesmo encontro, uma representante do Forum Municipal de Pessoas Portadoras de
Deficiéncias (Férum de PPD) disse que sua entidade “quer o Conselho mais fiscalizador nas
escolas, vendo se elas tém corpo e espaco para atender estas pessoas”. J& no ano de 2004,
diante da necessidade de elaboracdo do Plano Municipal de Educacdo, o 6rgao apresentou-se
a Secretaria Municipal de Educagdo como parceiro na coordenacdo dos trabalhos, recebendo o
apoio do executivo através da mesma Secretaria.

Em especial, a observacdo dos trabalhos do Conselho na elaboragdo do Plano
Municipal de Educacdo em 2004 traz subsidios para compreender suas estratégias para
consolidar-se como um espacgo obrigatério da gestdo e politica educacional, como ator na
democratizacdo da Educacdo. De outro modo, o préprio histérico do processo de expansao da
gestdo democratica na Educacdo em Porto Alegre possibilita identificar o papel que o érgéo
tem buscado desenvolver como instrumento de controle social sobre as politicas educacionais

locais.

O Conselho na elaboracédo do Plano Municipal de Educacao de Porto Alegre

Como ocorreu em outros momentos em que a politica educacional do municipio foi
discutida, o Conselho exerceu papel ativo na elaboracdo do Plano Municipal de Educacéo.
Especialmente na elaboracdo do Plano, o Conselho provocou a discussdo publica e o
envolvimento da comunidade escolar.

A competéncia para 0os Municipios elaborarem seus Planos Municipais de Educacédo
foi dada pelo Plano Nacional de Educacdo (PNE), definido pela LDB de 1996. Pelo artigo 9°
da Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional (LDB) ficou determinado que caberia a
Unido elaborar o Plano Nacional de Educacdo que estabeleceria diretrizes para um periodo de

dez anos. Por esse Plano ficou estabelecida a obrigatoriedade de também os estados, o Distrito
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Federal e os municipios elaborarem seus respectivos Planos de Educagdo com duragdo de dez
anos atendendo as peculiaridades locais.

Em Porto Alegre, as discussdes sobre a elaboracdo do Plano Municipal de Educacéo
(este que tera duracdo de dez anos) passaram a ocorrer formalmente no inicio de 2004,
quando o Conselho Municipal de Educagdo procurou o poder executivo atraveés da Secretaria
Municipal de Educagéo para iniciarem o processo. Como um planejamento para o Sistema, e
atentando a concepcdo local de democratizacdo da Educagdo, em Porto Alegre ficou
estabelecida a necessidade de envolver a comunidade escolar. No decorrer do processo
acabaram sendo envolvidas outras instancias do poder publico como o Poder Judiciario e
Legislativo Municipal, a Educagdo Superior como a UFRGS, UERGS e UNIRITTER, e
entidades sociais envolvidas ou interessadas com o tema.

Pela Lei 8198 de Porto Alegre, que criou o Sistema em 1998, foi definido que cabe ao
municipio elaborar o planejamento plurianual sobre a Educacgdo, “em conformidade com os
principios emanados do Congresso Municipal de Educacdo”. Pela mesma Lei, cabe ao
Conselho Municipal de Educagéo aprovar o planejamento plurianual, bem como acompanhar
e avaliar a execucdo dos planos educacionais do municipio. Assim, quando o Plano Nacional
de Educacdo determinou aos municipios que elaborassem seus Planos Municipais de
Educacdo com duragdo de dez anos, em Porto Alegre o processo seguiu a estrutura dos
planejamentos plurianuais.

Assim, o aspecto diferencial do Plano em Porto Alegre foi sua elaboragéo a partir do
Congresso Municipal de Educacdo, espaco institucionalizado e legitimo de planejamento
educacional no municipio. O Congresso, que tem sido realizado desde 1994, configurou-se
como espaco de discussdo dos temas pertinentes a educacdo no municipio, agregando
instancias do poder publico e comunidade escolar, além de outras instituicdes e organizacdes

sociais envolvidas com a &rea. Nesse processo, o Conselho esteve envolvido como
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impulsionador?* das discussdes e desenvolveu papel interlocutor entre sociedade e poder
publico. Especialmente em 2004, quando o Congresso é palco da definicdo de diretrizes,
metas e objetivos para a Educacgdo no Sistema Municipal de Ensino para periodo de dez anos,
o0 Conselho desempenha importante papel politico.

Pela legislacdo, cabe ao Conselho apresentar parecer prévio, em seguida encaminhar o
texto do Plano a Camara Municipal para aprovacdo. No entanto, como explica Folchini
(2004), o Conselho “alinha a questdo da técnica e da politica e faz um parecer que manifesta
nossa posicao em relacdo a esse documento. E ndo sé no final, depois dele pronto, mas sim
como sujeito e agente na construgdo”. O papel ao qual o Conselho se prop6s na elaboragéo do
Plano foi explicitado por Valer (2004) no encontro de formagéo para elaboracdo do Plano em

agosto,

“O Conselho Municipal de Educacdo entende que ndo deve ser s6 um mero drgao
que deve acompanhar 0 processo, mas que deve ser ator, assumindo papel
impulsionador junto a Smed (...) Tendo como inten¢do propor, avaliar, acompanhar
e intervir principalmente na discusséo do Plano dentro do Férum do Plano” (Valer,
2004).

Para as discussdes de elaboracdo do Plano Municipal de Educacdo no Congresso, 0
Conselho desenvolveu em parceria com a Secretaria Municipal de Educagdo a Proposta de
Texto Base para o Plano Municipal de Educacao de Porto Alegre. Este texto, a ser distribuido
a comunidade escolar formadora do Sistema, trazia a caracterizacdo do Municipio e da
Educacdo local. Também introduzia temas “basicos da Educacdo” e apresentava 0S
procedimentos para acompanhamento e avaliacdo do Plano durante sua implantacdo. Além
disso, 0 texto base trazia um conjunto de 65 diretrizes como propostas para discussdo nos

encontros que antecederam o Congresso para elaboracdo de propostas a serem votadas nas

2 E preciso mencionar que o trabalho de mobilizacio desenvolvido pelo Conselho contou com o apoio da
Secretaria Municipal de Educagdo, e que ela aparece como parceira nas atividades desenvolvidas pelo 6rgéo
desde os anos 1990.
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plenérias do evento. A finalidade do texto base era, segundo Valer (2004), apontar os aspectos
que dizem respeito aquele planejamento.

Na elaboracdo do Plano o Conselho trabalhou permanentemente em parceria com a
Secretaria Municipal de Educagdo. Juntos compuseram a Coordenacdo Executiva dos
trabalhos, formaram o Forum de entidades para discussdo e o grupo de sistematizacdo dos
trabalhos. Junto a Secretaria Municipal de Educacédo, e em colaboracdo com as entidades do
Férum, o Conselho mobilizou a comunidade escolar para participarem da elaboracdo do
planejamento.

A participacdo direta foi privilegiada para o Il Congresso e as atividade que o
antecederam, e as entidades envolvidas com a educa¢do no municipio, e com o tema da
educacdo de modo geral, foram convidadas a integrarem o Forum do Plano Municipal de
Educacdo através de representagdes. O Férum, constituido e integrado por 43 entidades e
instituicdes da sociedade civil e do Poder Publico (ndo s6 municipal), configurou-se instancia
organizativa do processo de discussdo e elaboracdo, responsavel por reunir, “de forma
participativa e democratica” o maior nimero possivel de cidaddos na construcdo do Plano
conforme seu regimento interno. Seu regimento ainda trazia a especificacdo de que “as
propostas de diretrizes gerais, objetivos e metas para o Plano serdo emanadas de encontros e
eventos organizados pelo Férum do Plano e pelas entidades que o constituem”. Com isso a
arena de discussdo, construcdo e apresentacdo de diretrizes, objetivos e metas foram os
“encontros tematicos gerais” e os eventos chamados “mesas de formacgdo”, abertos a
participacdo direta de qualquer cidaddo interessado, e que contou sobretudo com integrantes
de segmentos envolvidos com a educagdo no Sistema Municipal de Ensino. Em ambos os
lugares, nos de participacdo direta e nos de representantes, o Conselho, em parceria com a
Secretaria Municipal de Educagdo, coordenou as discussdes e sistematizou o que foi

produzido, observando concordancias legais e os principios que devia nortear a elaboragéo do
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Plano. Entdo, nessa elaboracdo o Conselho desempenhou papel politico, reafirmando-se como
ator na construcdo das propostas educacionais no municipio — como tem feito desde sua

criacdo em 1991.

Possibilidades e limites para o Conselho ser ator social

A capacidade do Conselho em ser ator social esta ligada a dois fatores que devem ser
considerados como facilitadores da posi¢do que hoje o 6rgdo assume na gestdo da Educacgéo
local. Sdo eles a compreensédo que o colegiado tem sobre seu papel e o nivel de autonomia que
possibilita as acdes do 6rgdo. O primeiro deles, a representacao que os conselheiros tém sobre
seu papel, depende de dois espagos, diferentes entre si, mas que devem manter-se
relacionados. Das entrevistas realizadas com os conselheiros constatou-se que estes trazem
algumas caracteristicas comuns, como a experiéncia de magistério e a dedicacdo a entidade
que representam. Isso permite concluir que, de modo geral, os conselheiros possuem uma
vivéncia de participacdo ativa em questdes ligadas a Educacdo. Suas experiéncias lhes
conferem o reconhecimento dos demais colegas de categoria — 0 mesmo reconhecimento que
Ihes garantiu serem escolhidos, por votagdo, como representantes de suas entidades no
Conselho. Este espaco de experiéncias € justamente constituido pelos anos de magistério,
pelos cargos ocupados dentro da entidade, pelo empenho pessoal de participar em espacos
alternativos de discussdo e demanda sobre as politicas educacionais. E nesse espago que se
constitui a primeira representacdo do individuo sobre o papel a desenvolver dentro do
Conselho. Entretanto esta representacdo se difere daquela constituida dentro do segundo
espaco, dentro do Conselho. Especialmente, a novidade dentro do Conselho é a necessidade
de dominar os tramites burocraticos e a legislacdo sobre a Educacdo, compreender a
sistematica de trabalho do 6rgdo e buscar um resultado compartilhado com os demais

integrantes do colegiado e comunidade. Essas experiéncias sédo novas e exigem do conselheiro
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a capacidade de aprender e comprometer-se com uma causa mais ampla que a da sua
entidade. No Conselho, a Educacgéo tende a ser vista como um todo, e os trabalhos produzidos
pelo corpo de conselheiros sdo compreendidos como incidentes sobre o Sistema — em sua
heterogeneidade e em sua complexificagéo.

As experiéncias dentro do d6rgdo propiciam ao conselheiro uma compreensdo mais

ampla que a formada em sala de aula sobre a Educacdo. Como conta Scherer (2004),

“Tu ndo consegue fazer grandes reflexdes na escola sobre questdes mais legais, mais
para o todo do Sistema. Tu consegue pensar enquanto uma escola da rede municipal,
mas ndo enquanto Sistema (...) Dentro do Conselho tu tem de entender que ele néo é
SO para a rede, e isto eu ndo tinha bem claro quando cheguei Ia. E que tem muita
coisa que sdo muito vinculadas a uma norma maior, que vem de outros lugares. E
assim, como ela te abre possibilidades de criar normas em cima, tu também tem um
viés do qual ndo pode te afastar tanto. Tem sido um aprendizado muito rico”
(Scherer, 2004).

Em ambos espacos os conselheiros experienciam a Educagédo, e em cada um ocorrem
experiéncias novas que, no entanto, estdo interligadas. A ligacéo entre os dois espacos, aquele
onde sdo geradas concepgOes por vivéncias pessoais e profissionais, e 0 espaco
institucionalizado do Conselho (o espaco da escola e o do 6rgdo), garante que a producdo do
colegiado reflita a realidade da Educacéo local. Nesse ponto, e apesar da idéia de conselhos de
participacdo social trazerem consigo o sentido de gestar politicas condizentes com a realidade
da érea, o risco de que um conselheiro passe a ser representante de si mesmo, € ndo mais da
sociedade, existe e ocorre quando os canais de controle e comunicacdo entre o 6rgdo e a
sociedade ou ndo existem ou sdo frageis. E, considerada a relacdo entre a producdo do
Conselho e a realidade social da sua &rea como um dos fatores que garantem a legitimidade
do 6rgdo perante a sociedade e o poder publico, a busca pela constituicdo e manutengdo de
tais canais implica também a autonomia do 6rgdo. Nesse sentido, ndo s6 o conselheiro pode

ndo mais representar seu grupo social, como o préprio érgdo esta exposto ao distanciamento
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da sociedade a ponto que suas atividades ndo propiciarem mais controle social sobre o
Estado®.

Dessa forma, para o Conselho Municipal de Educacgéo, no processo que ele desenvolve
de busca de legitimacdo do seu papel e de suas func¢des, a comunicagao estabelecida com a
sociedade e com o poder publico é estratégica. A forma de comunicacgdo entre o Conselho e a
sociedade se d& pela representacdo das mesmas no 6rgdo, via seus conselheiros, e pela
emissdo de pareceres, resolucdes, publicacdes e atividades publicas. Entdo — e como exemplo
— é através do conselheiro que a ACPM (Associacdo dos Circulos de Pais e Mestres), e a
parcela da sociedade que ela congrega e representa, tem espaco para se fazer ouvir. Da mesma
forma, pelo conselheiro a entidade deve receber informacgdes produzidas pelo érgdo ou que se
fazem conhecidas por ele.

A existéncia de uma comunicacdo efetiva entre representados (a sociedade ou
segmentos dela) e Conselho € requisito para que o ultimo alcance seu objetivo maior: o de
descentralizar tomadas de decisdes e democratizar o poder. Entdo, para o exercicio da
democracia é preciso antes que a informacédo seja alcangada por todos os envolvidos, o que
pressupde a existéncia de canais imparciais de difusdo bem como instrumentos de retorno ao
poder publico das demandas sociais (Amaral, 2001). Mais ainda, “a informacdo e a
comunicacdo devem ser entendidas enquanto instrumentos de mobilizacdo nos movimentos
sociais locais” (Marteleto, 2001:71). Pela comunicagio se propagam as informagdes. E frente
as experiéncias desenvolvidas pelo Conselho, sua composi¢cdo e 0s segmentos da sociedade
com os quais ele estabelece dialogos que estes critérios devem ser considerados.

Retomado o conceito de “empoderamento” de Paulo Freire (1986), em que a
informac&o é afirmada como condigdo necessaria a autonomia do individuo e ao exercicio de

sua cidadania, informacao e democracia estdo interligadas. Desse modo, para que o Conselho

22 Aqui retorna a questao colocada pelos estudos sobre conselhos no Brasil, trazidos por Tatagiba (2002).
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desempenhe a funcdo e o papel a partir dos quais foi pensado quando de sua criacdo, é
necessario que se configure como veiculo informativo da sociedade.

Dos canais de comunicacdo existentes entre o Conselho e a sociedade, a informacéo e
0 empoderamento da populacdo dependem, em muito, daquele estabelecido entre conselheiros
e entidades e das atividades de participacdo da comunidade em eventos realizados pelo érgédo.
No entanto, ao verificar como esses ocorrem no dia-a-dia, algumas consideragdes podem ser
feitas sobre seus sucessos como meios de difusdo e troca de informacdes. No caso do
conselheiro, mesmo que a sistematica de trabalho interna ao Conselho garanta que todos
dominem o processo de formac&o e definicao de politicas, bem como as informacdes sobre o0s
temas tratados, ndo estd garantido que as entidades recebam o mesmo conhecimento. No
Conselho Municipal de Educacéo de Porto Alegre, as relagfes de troca de informacges entre
conselheiro e entidade existem, contudo enfrentam limites da relacdo conselheiro/entidade
representada.

Se observada junto as entidades sua forma de organizacdo e constituicdo dos seus
trabalhos, verifica-se que apesar do processo de escolha dos conselheiros ser aberta a todos os
membros, poucos sabem dos trabalhos desenvolvidos pelo seu representante.
No caso das entidades classistas (CPERS, ATEMPA, SIMPRO) e dos pais de alunos
(ACPM), o que totaliza nove dos quinze membros do colegiado do Conselho, os conselheiros
sdo definidos a partir de elei¢cBes diretas, ocorridas em assembléias agendadas. Contudo,
nenhuma das quatro entidades dispde de uma secretaria, comissdo ou assemelhado,
encarregada de divulgar ou estabelecer didlogos sobre os trabalhos desenvolvidos no
Conselho. Os conselheiros, ao trazerem informacdes geradas dentro do 6rgdo, ndo dispdem,
como eles mesmos afirmam, de espaco especifico para discussdo com os demais membros da
entidade. Muitas das vezes, as informacdes se limitam a alcancar a direcdo da entidade, e ndo

os integrantes da categoria. No entanto, como também afirmam os conselheiros, ja existiram
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nas entidades [no passado] espacos para discussao dos temas de politica e gestdo educacional
tratados no Conselho.

Se do Conselho para as entidades a comunicacdo é possivel através do conselheiro (o
que recoloca a centralidade das discussdes sobre a representatividade na composi¢do do
0rgdo), a troca de informacéo ndo ocorre entre a entidade e o universo dos seus representados.
Um dos motivos para essa dificuldade € apontada pelos conselheiros das entidades classistas,
e diz respeito a priorizacdo de questdes como condicbes de trabalho, salarios e direitos
trabalhistas na agenda das mesmas entidades. Como conta Bott (2004), a mobilizagdo em sua

entidade por questdes trabalhistas ndo deixa espaco para os temas tratados no Conselho:

“O CPERS hoje ndo estd tdo envolvido com o Conselho. (...) Sempre que ha
mobilizagBes por melhores salarios e condicBes de trabalho, as pessoas deixam de se
reunir no Sindicato pra debater e mobilizar nas escolas o apoio a greve. Deixa assim,
de tratar de outros assuntos legais e pedagégicos” (Bott, 2004).

O mesmo ocorre na atempa, como conta Scherer (2004): “a discussdao maior da
Atempa ela acaba se dando, atualmente, em questBes de ordem mais trabalhistas. Ela vem
cumprindo um papel mais sindical”. Também como mostra Rosa Bott, a ndo-existéncia de
espacos especificos para tratar temas referentes a gestao e politica pedagdgica da Educacdo no

Sistema dentro das entidades dificulta o proprio trabalho do conselheiro.

“Eu acabo levando material e conversando com a diretoria de nucleo s6, com as
pessoas que se interessam a respeito e acabo conversando com pessoas que sdo da
comissdo estadual. Fico atualizando aquilo que interessa ja que ndo tem reunido
sistematica onde eu possa apresentar. (...) Seria mais enriquecedor se tivesse espago
para a gente apresentar, colocar em discussdo para poder levar esta discussdo de
volta” (Bott, 2004).

A mesma conclusdo pode ser feita se observados os temas tratados pelas imprensas
das entidades. As edicbes do Jornal da ATEMPA (Associacdo dos Trabalhadores em

Educacdo do Municipio de Porto Alegre), verificadas em 2003 e 2004, centram suas
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reportagens em questdes trabalhistas, buscando mobilizar os profissionais da Educagao na luta
pela garantia de direitos. Assim, o que tem ocorrido com as entidades trabalhistas da
Educagédo faz parte de um contexto mais amplo, de luta dos sindicatos e das categorias
profissionais diante do processo econdmico e politico vivido no pais. Diz respeito a esse
processo a reducdo do poder aquisitivo dos salarios, a flexibilizacdo da legislacdo trabalhista,
0 aumento da demanda social diante da dificuldade do poder publico em respondé-las. A
centralidade destes temas no dia-a-dia das entidades e o depésito de suas energias na
mobilizacdo das bases para tal tém impossibilitado a discussdo de temas como gestdo e
politica educacional. O que, em ultima insténcia, tem dificultado a relacdo do Conselho com
0s representados pelas entidades.

Nesse caso, como relata Scherer (2004), muitas informacgdes que partem da Secretaria
Municipal de Educacéo e do Conselho ndo chegam aos membros das entidades por estas. E ao

mesmo tempo, para tornarem-se conhecidas, essas informagdes dependem das entidades:

“Tem varias normas que sdo emitidas e que vao bater direto com as escolas, no dia-
a-dia das escolas. Por exemplo, foi feita uma norma onde diz que a cada quatro anos
tem de existir uma renovacdo de autorizagdo inclusive para as escolas municipais.
Mas isto, e eu to falando enquanto que estou na escola, ndo enquanto conselheira, eu
ndo vejo isto chegando na escola. Qual vai ser o canal que a gente vai estabelecer
pra que isto chegue nos professores? O entendimento que eu tenho é de que isto tem
que ser feito via Atempa, pois a Atempa fala aos professores. Eu acho que isto nédo é
informagdo pra ser feita com as dire¢Bes. Quem vai fazer a discussdo com as
direcBes vai ser a mantenedora, que é com quem elas se relacionam mais
diretamente” (Scherer, 2004).

Apesar dos limites da comunicacdo também existirem em outras entidades que
compdem o Conselho, no caso das entidades profissionais eles sdo mais evidentes. A Atempa
reine o maior segmento profissional do Sistema, por isso mesmo ela é tdo relevante na
difuséo de informagdes sobre a Educacéo local.

Alem da relacdo Conselho/conselheiro/entidade, existem outros canais de

comunicacdo explorados pelo 6rgdo junto a comunidade escolar. A partir da dindmica de
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trabalho do Conselho é possivel identificar a comunicacdo institucional, por meio de
documentos produzidos pelo 6rgdo e a partir da comunicacdo exercida através das atividades
e eventos promovidos pelo érgdo junto a comunidade escolar.

Entre 2002 e 2003, a agenda do Conselho mostra, como ocorre em 2004, uma série de
atividades realizadas pelo 6rgdo com fins de informar e dialogar com a comunidade escolar e
com as entidades que integram o colegiado e representados. Além dos boletins informativos,
da publicacdo de um livro sobre o Conselho®, da participacdo em eventos ligados ao tema da
Educacdo, e da realizagdo de atividades diretas com a sociedade tais como palestras sobre
Educagdo Especial, Infantil e Fundamental, as agendas trazem momentos nos quais 0
Conselho dirige-se diretamente a segmentos da sociedade expondo seu papel e buscando
reafirmar sua relevancia enquanto um espaco de poder nas politicas em Educacdo no Sistema
Municipal de Ensino.

De outro modo, as atividades desenvolvidas pelo Conselho, e que contam com a
participacdo das entidades e da comunidade escolar, tém sido prejudicadas com a forma ainda
centralizadora de informagdes por parte das direcbes da maioria das escolas municipais.
Como informam os professores, 0s convites enviados via Secretaria Municipal de Educacgéo
as direcdes das escolas ndo tém sido difundidos entre os professores e a comunidade escolar®.
A mesma centralizagdo de informagéo (e de decisdes) no espaco da escola foi apontada por

Batista (2002) ao estudar a gestdo democrética na rede municipal de Porto Alegre.

2 “Conselho Municipal de Educaco: trajetoria por uma educacdo cidaddo” (Gorodicht, 2002) é o livro

produzido pelo Conselho e que contou com a apresentacdo de Pablo Gentili e com artigos do prefeito municipal,
conselheiros e técnicos administrativos do rgéo.

2 Essa questdo ficou mais evidente nos encontros que antecederam o Il Congresso Municipal de Educacéo,
onde o Texto Base do Plano Municipal de Educacéo foi discutido. A reclamacdo dos professores das escolas da
Rede Municipal de Ensino dizia respeito a demora ou mesmo a omissao das suas diregBes em transmitir os
convites enviados pela Coordenacdo Executiva de elaboracdo do Plano sobre as atividades de formagdo e
discussdo do mesmo.
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O Conselho e o caminho da gestdo democratica da Educacdo em Porto Alegre

Apesar de estar discorrido ao longo deste capitulo o papel do Conselho na construcéo
da gestdo democréatica da Educacdo em Porto Alegre, faz-se a opgdo consciente de retomar
alguns pontos, e mesmo apresentar novos, que explicitam essa idéia. A intencdo é resgatar o
historico do desenvolvimento da gestdo da Educacdo local e apresenta-lo como um processo
em constante construcdo, influenciavel por conjunturas e a¢es pontuais desenvolvidas por
atores como o Conselho®.

Observado o histdrico da constituicdo da gestdo democratica da educacdo em Porto
Alegre — prevista pela Constituicdo de 1988, pela Constituicdo Estadual de 1989 e pela Lei
Orgénica do Municipio de 1990 — é possivel identificar as discussfes para a criacdo do
Conselho Municipal de Educacdo em 1991 como o primeiro passo na constitucionalizacdo do
processo. Envolveu na época os poderes Legislativo e Executivo municipais, a Secretaria
Municipal de Educacdo e a comunidade escolar da Rede Municipal de Ensino, através de
professores, funcionarios, pais e alunos, e também o movimento popular de bairro que
demandava ampliacdo da oferta educacional através de creches, pré-escolas e ensino
fundamental. Logo depois, em 1993, quando ocorreu mais uma vez o envolvimento da Rede
em discussdes publicas devido a instituicdo dos conselhos escolares, o Conselho exerceu o
papel de orientador das discussoes.

Dessa forma, um ano depois, em 1994, quando do Primeiro Congresso Municipal de
Educacdo, o Conselho Municipal de Educacdo, os Conselhos Escolares, a Autonomia Escolar
e a Escolha Direta para Diretores existiam como canais de participacdo da comunidade na
gestdo da educacdo — apesar da gestdo democratica limitar-se a Rede Municipal. O Congresso
de 1994, chamado “Congresso Constituinte”, que trazia como tema “a escola que temos e a

escola que queremos”, envolveu professores, pais e alunos ligados a Rede. Como naquele

% para além da abordagem aqui feita, existem outros estudos sobre a gestdo democrética da Educacéo em Porto
Alegre, podendo serem citados os trabalhos de Batista (2002), Medeiros (2003) e Machado (2004), dentre outros.



101

momento ainda eram discutidos os meios pelos quais 0s conselhos escolares estariam
exercendo seus pape€is junto as novas direcOes escolares eleitas, o trabalho do Conselho foi
muito de trazer informacdes a comunidade escolar.

Entre 1994 e 1996 a mobilizacdo da comunidade escolar, do Conselho, do poder
publico local e das entidades sociais ocorre em funcdo das discussdes para a Nova LDB. Até
inicio de 1995, com o espaco conquistado junto ao governo federal para apresentacdo de
propostas para a LDB, a sociedade esteve envolvida com o tema. E apesar do novo governo
federal atribuir ao Ministério de Educacdo e Cultura a responsabilidade de apresentar ao
Congresso Nacional o projeto de Lei para a LDB em 1996, as mobiliza¢des locais haviam
fortificado o movimento nacional em prol da Educacao Publica e conquistado politicos dentro
do Senado e da Camara Federal.

Em nivel local, a organizacdo e a participacdo da comunidade escolar ressurgem em
1998, com as discussbes do Sistema, e estendem-se até o Il Congresso Municipal de
Educacdo, ocorrido em 1999. Neste evento, reuniu-se um maior nimero de segmentos
ocupados com a educacdo no Municipio. A ampliacdo do grupo mobilizado ocorre
principalmente em fungdo da criagdo do Sistema, que também ampliou a &rea entendida como
“educacdo no municipio”, significando também um aumento e uma distingdo das demandas
sobre as quais a politica educacional do Municipio deveria dar conta. Assim, foi em 1999 que
pela primeira vez as entidades responsaveis pelas creches comunitérias e as instituices de
educacdo infantil particulares envolveram-se em discussfes sobre nimero de vagas, qualidade
e financiamento da educacdo que ofereciam, junto ao poder publico municipal, a Rede
Municipal de Ensino e ao Conselho. Em relagdo ao primeiro Congresso, em 1999 novos
atores estavam envolvidos na producdo de propostas para a educacdo em Porto Alegre, bem
como uma nova estrutura de gestdo do espago escolar estava sendo consolidada. Duas coisas

estiveram ai implicadas, uma foi a relacdo que o Conselho passou a estabelecer com novos
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atores, e a outra foi a necessidade que esses atores trouxeram de compreender 0 processo de
gestdo da Educacéo e o trabalho do 6rgéo.

Em 2004, em funcédo do Il Congresso Municipal de Educacéo, os atores envolvidos
desde 1999 voltam a influenciar na producdo de politicas educacionais para 0 Municipio,
colocando novas questdes em pauta e retomando velhas questdes ndo resolvidas. As novas
questBes diziam respeito a informacdo que ndo chega as escolas e aos profissionais da
Educacdo. E como velhas questes eram recolocados o financiamento, o aumento de vagas € a
qualidade do servico.

Desta vez o Congresso privilegiou a participacdo direta dos individuos, uma vez que
tanto as discussfes de preparacdo como as plenarias do Congresso ndo ocorreram envolvendo
delegados ou representantes, e sim o professor, o funcionario de escola ou creche, o pai de
aluno, o aluno. A novidade desse Congresso foi a elaboracdo do Plano Municipal de
Educacdo que, depois de apreciado pelo Conselho Municipal de Educacdo, sera dirigido para
discusséo e aprovacgao na Camara Municipal de Vereadores.

Especialmente em 2004, o planejamento educacional para dez anos ocorre em um
momento em que as estruturas de gestdo democratica da educacdo como os conselhos
escolares e a escolha direta de diretores ja se tornaram experiéncia vivenciada pela
comunidade escolar, e onde a0 menos parte dos atores sociais envolvidos com a educagao no
Sistema tornara-se experiente em organizacdo e participagdo. Juntos esses aspectos
possibilitam ao Conselho estabelecer relagdes diretas com a comunidade escolar e concentrar
suas acOes no envolvimento de um grupo especifico do Sistema: as entidades particulares ou
comunitérias que ainda iniciam a experiéncia participativa.

Assim, e reiterando o que ja foi dito, na elaboragdo do Plano a relevancia do 6rgdo se
deu desde a mobilizacdo até o acompanhamento e a orientacdo dos trabalhos produzidos tanto

nos encontros tematicos quanto nas reunides do Férum. E com isso, além de ser um dos
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mecanismos de gestdo democratica da Educacdo, como instancia legal de inter-relacdo entre
Estado e sociedade, em Porto Alegre o Conselho Municipal de Educacdo é ator social.

Nesses termos, o trabalho do Conselho dentro do Sistema tem sido de cobrar a atuacéo
do poder publico, e mesmo da sociedade, na consolidacdo da Educacdo Cidadd. Com relagéo
ao poder publico, a cobranga do Conselho pode ser vista na aplicacdo das normas para a
Educacdo Infantil. A normatizagdo feita pelo 6rgdo em 2001 estabelecia a obrigatoriedade do
poder publico fiscalizar as entidades que trabalhassem no servigo e a obrigatoriedade dessas
estarem autorizadas para funcionamento. No entanto, como conta Bott (2004), os prazos ndo
estdo sendo cumpridos, e o poder publico ndo tem exercido seu papel. Este é um ponto que 0

Conselho tem cobrado do poder publico.

“Bom, dai a gente tem que tencionar que acontega. A gente também tem este papel,
pois estdo acabando os prazos determinados j& nas normas anteriores das escolas
serem autorizadas. (...) A gente tem feito um contato assim, pra tencionar no bom
sentido pra que as coisas andem” (Bott, 2004).

Ao mesmo tempo, o Conselho tem cobrado junto as entidades que estabelecam
espacos para informar seus representados dos temas da Educacdo tratados pelo 6rgdo. Nesse
caso, 0 Conselho faz referéncia ao problema de comunicacdo em funcdo das entidades
trabalhistas reservarem lugar unicamente para discutir questdes sindicais. A proposta do
Conselho, como refere Scherer (2004), € de que as entidades garantam espacos para questdes

politico-pedagdgicas envolvendo e informando seus representados.

“Entdo, por a gente se dar conta disto dentro do Conselho é que se fez 0 movimento
de chamar a entidade [Atempa] e dizer: ‘olha, tem coisas que estdo sendo
normatizadas, e que ndo vamos discutir os motivos pelos quais nédo estdo chegando
aos professores, mas nado estdo chegando. Entdo, que caminhos a gente pode fazer
para informar os professores dentro da escola?” A Atempa tem espago para
discussdo da Educacdo, tanto que até integra o Férum Gaulcho em Defesa da Escola
Publica. Mas hoje esta muito envolvida no trabalho sindical” (Scherer, 2004).
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Tendo em vista o que foi apresentado, é possivel concluir que o Conselho Municipal
de Educacdo de Porto Alegre tem assumido papel relevante como ator mobilizador junto a
comunidade escolar na consolidacdo da gestdo democratica da Educagdo no municipio. Nesse
sentido, alguns fatores podem ser listados como propiciadores desta capacidade do Conselho
em Porto Alegre, tais como o histérico da criacdo do 6rgdo ainda em 1990 e 1991, a
concepgdo de Educacdo que tem envolvido comunidade escolar e poder publico local, e um
conjunto de disposic¢des legais que, criado e sendo criador de possibilidades, tém garantido ao
Orgdo constituir-se arena obrigatéria na elaboracdo de politicas educacionais.

E se este papel tem sido desenvolvido pelo Conselho, entdo o 6rgdo assume relevancia
estratégica frente a expansao da gestdo e democratizacdo da Educacdo em nivel local. Com
isto, os limites que se colocam a ele influenciam também nos rumos que este processo tem
tomado. E diante disto que questdes de representatividade e comunicacdo devem ser

problematizados.
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CAPITULO 4

Como e para onde vai o Conselho hoje?

Quem procurar o Conselho Municipal de Educacdo hoje o encontrara na Rua dos
Andradas, prédio da Secretaria Municipal de Educacdo, 14° andar, a esquerda, subindo as
escadas. Pela instalacdo fisica, o Conselho até pode ser confundido com os demais 6rgdos da
Secretaria, e assim da Administracdo Municipal. No entanto, o Conselho ndo é um 6rgao do
governo, ao contrario, possui desde sua criacdo em 1991 a preocupacdo de explicitar as
diferencas e reafirmar qual seu papel dentro da Educacdo em Porto Alegre. Ndo obstante a
maior assimilacdo do Conselho com a maquina administrativa do municipio ndo ocorre pela
instalacdo fisica até porque poucas pessoas freqilentam seu espaco. E certo que o 6rgéo
integra o poder publico — isto porque faz parte do Estado, estd contido dentro, como meio de
propiciar a participacdo da sociedade na definicdo de politicas publicas. Isto porque a intencdo
dos conselhos €, na sua esséncia, possibilitar este controle social dentro dos espagos de
defini¢do de politicas, dentro dos departamentos na maquina administrativa do Estado. Mas
deve ser definida e resguardada a diferenca entre o que faz parte da maquina estatal
controlada pelo governo e quais os 6rgdos de controle social. E esta é a diferenca que por
vezes tem de ser reafirmada pelo Conselho.

Mas o que é esta dificuldade da comunidade escolar distinguir entre os papéis da
Prefeitura e do Conselho, se este Gltimo deveria ser seu instrumento de participacdo naquilo
que tanto foi buscado nos anos 19807 Talvez resida aqui a dificuldade em trazer o 6rgéo para
perto da comunidade, ndo sé no sentido de tornd-lo conhecido mas em desmistificar o “fazer
politico”. E isto implica uma apropriacdo da comunidade sobre o drgdo, seu trabalho e

atividade — algo que se aproxima da construgéo coletiva trazida por Paulo Freire. Agora, este



106

ndo parece ser um processo facil de desencadear e conduzir, implicam sobre ele fatores que
inclusive fogem do controle do Conselho.

De qualquer modo, o Conselho ja estd de mudanca da Secretaria para outro prédio,
afastado da Rua dos Andradas e proximo ao Conselho dos Direitos da Crianca e do
Adolescente de Porto Alegre. O motivo da mudanca € assegurar um espaco fisico de trabalho
que atenda as necessidades do 6rgdo. O que ele busca ¢ um espaco menos “visado” pela
administracdo municipal — e por isto mais facil de manter seu. Isto porque a eleicdo de 2004
provocou alteracdes no governo executivo municipal, saindo o Partido dos Trabalhadores, que
assumiu em 1989 e foi reeleito trés vezes, e entrando uma coligacdo entre PTB e PPS. E se até
entdo a concepgéo de governo fora um dos fatores que garantiu ao Conselho sucesso em seu
papel, a alteracdo no executivo municipal implica mudanca nessa concepcdo, e assim
possiveis mudancas na situacdo do 6rgdo. Nesta mudanca de enderego, é sobretudo autonomia
em relacéo ao seu espaco fisico que o Conselho busca.

Isso ocorre porque ndo existem garantias legais que sejam claras sobre qual infra-
estrutura deve ter o Conselho, qual rubrica para isto e quais critérios. Assim com é comum
ocorrer com os demais conselhos de politicas publicas no Brasil, sua Lei de criacdo estabelece
que o poder publico Ihe disponibilizara infra-estrutura para realizagdo de suas atividades, sem,
contudo, definir quais critérios para tal. Até entdo, as instalagdes do Conselho haviam sido
resultado da negociacdo entre o 6rgdo e o poder executivo, via Secretaria Municipal de
Educacdo. Em sua existéncia, o Conselho ja& havia ocupado diversos lugares e, em
comparagcao ao local anterior, este atual, no 15° andar da Secretaria, € melhor.

Ao menos em parte, a atual infra-estrutura disponibilizada pelo poder publico ocorre
pelo entendimento que tem o governo sobre a relevancia do 6rgdo. Sim, pois se ndo existem
garantias legais, e a concessdo ndo é feita em funcdo de trocas de favores, como ocorre em

alguns conselhos descritos por Tatagiba (2002), é na concep¢do do governo que estd a
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explicacdo. Mas é bem verdade que os integrantes do Conselho, sobretudo a presidéncia, sdo
atores politicamente fortes na relagdo com a Secretaria Municipal de Educacdo, alguns
inclusive pertenciam ao mesmo partido politico da Administracdo Popular e possuem
historicos relevantes dentro das entidades envolvidas com a Educagdo no municipio. Também
é preciso considerar que o Conselho em 13 anos de existéncia conquistou certo amparo na
legislacdo municipal, sobretudo na Lei do Sistema. Em vista disso, também em parte a atual
infra-estrutura existe pela pressdo exercida pelo 6rgdo junto ao poder publico — sempre
amparado pela mobilizacdo da comunidade escolar.

Mas a proposta dos conselhos trazia consigo o requisito obrigatorio de manutencao
pelo poder publico, até porque integra ele. Nestes termos, um requisito obrigatério nao foi
nunca alcancado pelo érgdo em Porto Alegre.

Dentro do Conselho, agora no que diz respeito ao seu funcionamento, encontra-se
sempre uma secretaria administrativa, uma assessora juridica e uma assessora pedagogica,
todas escolhidas pela presidéncia do 6rgdo. Nesse caso, 0 requisito apontado em 1990 por
Marisa Sari na organizacgdo dos conselhos municipais de educacdo parece estar atendido. Mas
a proposta da autora naquele tempo foi de que o poder publico fosse responsabilizado, na
forma da Lei, por assegurar esse pessoal técnico. Isto quer dizer que caberia ao governo
municipal lotar os cargos necessarios ao bom funcionamento do 6rgao — e em se tratando de
6rgdo publico, isto implica concurso publico ou destinacdo de pessoal para cargos fixos,
criados na forma da Lei. E isto ndo ocorreu em Porto Alegre. A atual presenga dessas
assessoras, com 40 horas semanais cada, existe por concessédo do governo a partir do quadro
pessoal da Prefeitura. E recentemente ocorre uma reorganizacao da assessoria do 6rgdo. As
atuais assessoras estdo sendo substituidas por outras pessoas, também professores municipais,

mas com maior peso politico (como as atuais assessoras narraram em didlogos com o
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pesquisador). A intencdo € garantir a assessoria durante o proximo governo, necessitando para
isso de atores politicamente fortes para negociar seus postos.

Entdo, a dependéncia do Conselho em relagcdo ao governo municipal ndo esta s6 na
concessdo de espaco fisico, mas se estende ao quadro funcional do érgdo. E se a concepgdo de
governo de esquerda que até entdo vigorava no municipio possibilitou a estrutura hoje
encontrada no 6rgéo, no sentido de dar as condi¢Ges necessarias ao seu funcionamento, parece
ter sido essa mesma concepcdo que estancou o movimento natural dos atores politicos em
conquistar garantias institucionalizadas. E tanto ndo foi um tema presente na agenda de
discussdes do Conselho com aquele governo municipal que ja estdo sendo visiveis quais serdo
0s possiveis pontos de tenséo entre 6rgao e 0 NOvo governo.

Também é encontrada no Conselho sua presidéncia, cuja atual disponibilidade integral
para trabalho no drgao foi resultado de diversas negociagdes com o governo. A busca do
Conselho por esta disponibilidade é amparada pelo Decreto que regulamentou o 6rgdo em
1991. Assim como no caso da infra-estrutura e da assessoria, a disponibilidade integral da
presidéncia no Conselho ndo esta garantida, pois tal possibilidade nédo estéa clara no corpo de
Leis. Hoje, com a mudanca de governo, o Conselho tem grandes preocupacdes com a
continuidade dessa estrutura que lhe garante realizar seus trabalhos. E, assim, a autonomia do
Conselho, que é fundamental para que ele exerca seu papel na democratizagdao e no controle
social sobre as politicas educacionais, foi construida de 1991 a 2004 sobre bases incertas,
mais dependentes do consentimento e da concepcdo do governo que de garantias
institucionalizadas.

O que se torna evidente com a mudanca de governo ¢ a fragilidade dessa autonomia e
a necessidade do 6rgdo buscar garantias a sua autonomia em relagdo a Administracao
Municipal em Porto Alegre. A autonomia que agora vai buscar o Conselho diz respeito a

antigas questdes como a administracdo propria de sua rubrica or¢camentaria para material
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interno, e sobretudo coloca na pauta do dia questdes que haviam ficado a margem, como a
instalagdo fisica, o corpo técnico e a disponibilidade da presidéncia do 6rgao.

No que diz respeito as atividades do Conselho, a primeira constatacgdo de um
observador é de que para este 6rgdo ha muito trabalho. Sao reunibes internas e externas,
processos, pareceres, telefonemas, e-mail’s, fax, textos para palestra e seminarios,
organizacao de eventos, participacdo em grupos de discuss@es, foruns, participacdo em outros
conselhos. E nos altimos tempos tem aumentado ainda mais o volume de trabalho do érgéo,
sobretudo dos processos para funcionamento de instituicbes de educacdo infantil que
requerem sua autorizagao.

No caso desses processos, quem encaminha ao Conselho é o poder executivo, através
da Secretaria Municipal de Educacgdo. Isso ocorre em fungdo do papel que o 6rgao recebeu
dentro do Sistema Municipal de Ensino, criado em 1998. No Sistema, o Conselho passou a ser
também 6rgao normativo da Educacéo, além de fiscalizador, deliberativo e consultivo que era
desde quando criado em 1991. Dentro do Sistema cabe ao érgdo estabelecer normas para a
oferta da Educacdo. Devem cumprir as normas todos os segmentos que compdem o Sistema —
a Secretaria Municipal de Educacdo, a Rede Municipal de Ensino, as creches comunitérias e
as instituicdes privadas de educacdo infantil desvinculadas de outros niveis de ensino.

No entanto, a normatizacdo do Conselho sobre a educacdo infantil ndo tem sido
atendida. O prazo para autorizacdo das entidades que ofertam a Educacdo Infantil no Sistema
ja se esgotou, e é insignificante o numero dos pedidos encaminhados pela Secretaria
Municipal de Educagdo ao Conselho. Nem mesmo as escolas municipais cumpriram a
normatizacdo. O principal motivo disso € o poder publico ndo ter cumprido com um dos seus
papéis no Sistema: o de cobrar que as entidades obtenham licenca para funcionamento. E isso
ocorreu por dois motivos, primeiro porque o poder publico ndo possuiu condigdes nem

atribuiu relevancia a fiscalizagdo das entidades, depois porque parte significativa do
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atendimento a criangas de 0 a 6 anos é feita por entidades sem condi¢Bes de cumprir o
estabelecido na LDB e normatizado pelo Conselho. Sobre estas o resultado da aplicacdo da
normatizacdo seria o fechamento, desencadeando o ndo-atendimento de parte da populagdo
infantil.

Mas se o Conselho é 6rgdo normatizador, e cabe ao governo municipal e sua
Secretaria de Educacdo cumprirem o estabelecido ja que compdem o Sistema, porque ocorreu
isto na Educagdo Infantil? Como normatizador, também cabe ao Conselho cobrar que sua
resolucdo seja cumprida, e neste caso cobrar que o poder publico faca o que lhe é de
responsabilidade. A pergunta mais evidente entdo seria “porque o Conselho ndo cobrou?”
Mas esta ndo é uma questdo que aborde o tema em sua complexidade — ao menos ja foram
apresentados até aqui fatores que permitem avancgar nessa explicacdo. Assim, melhor é
questionar em que medida o ndo cumprimento da resolucdo do Conselho esta relacionada a
mesma concepcao de governo que omitiu-se diante da necessidade (e mesmo busca) do 6rgéo
por autonomia? E em que medida a incapacidade (ou dificuldade) do Conselho em fazer
cumprir sua resolucdo estd relacionada & sua autonomia em relagdo ao poder executivo
municipal? Questdes como essas também abrem espaco para problematizar a legitimidade do
6rgdo diante do governo.

Dentro do Conselho, os temas trabalhados pelas comissdes séo antes preparados pela
assessoria. Até mesmo 0s processos para autorizacdo de oferta de Educacdo Infantil sdo
examinados, conferida a documentacdo e organizados pela assessoria antes de chegarem aos
conselheiros. De fato, o trabalho do 6rgdo passa pela assessoria que é encarregada de orientar
os conselheiros. E enquanto as comissfes de conselheiros se reinem uma vez por semana, a
assessoria trabalha 40 horas semanais junto a presidéncia dando encaminhamento aos
trabalhos. A essa altura, volta a relevancia da assessoria no bom funcionamento do érgdo —

assessoria esta que ndo possui garantias institucionalizadas de continuidade.



111

Por sua vez os conselheiros, diferentemente da presidéncia, dedicam tempo parcial aos
trabalhos no 6rgdo — 0 que é uma caracteristica em ser conselheiro. A maior parte do tempo
eles exercem suas atividades profissionais e dedicam outra parte as atividades de suas
entidades. Dentro do Conselho, cada conselheiro representa seu segmento da Educagdo, em
sua maioria eleitos diretamente pelos membros da entidade de origem. Mas nem todas as
entidades que compdem o Sistema possuem representantes no Conselho nem elegem
diretamente seus representantes. 1sso porque a composi¢cdo do Conselho, com 15 membros,
ocorre em funcdo da Lei de 1991, que criou o 6rgdo. E naquele periodo as atividades do
Conselho diziam respeito somente a Rede Municipal de Ensino.

Mais que representar a Rede Municipal, a configuracdo do colegiado do Conselho em
1991 refletiu a forma como os atores estiveram envolvidos com a questdo, e como concebiam
0 6rgdo. E evidente que, seja pelo histérico do 6rgio ou pela producéo tedrica sobre a época,
os atores envolvidos na criacdo do Conselho o concebiam como espago representativo da
sociedade civil junto a instancia de defini¢do de politicas educacionais locais. E neste sentido
ndo h&a muito o que questionar. No entanto a composicao do colegiado ndo refletiu o que era a
sociedade civil na época. Ou seja, ndo é possivel considerar, dada sua composi¢do, que a
sociedade civil como um todo foi chamada a compor o drgdo. E isto porque, por exemplo, ndo
existiu uma vaga para representantes do ensino superior — sendo que professores
universitarios estiveram mobilizados na época, compondo mesas e foruns de discussdo sobre
o tema. Também ndo existiram cadeiras para os poderes legislativo e judiciario que assumiam
papéis significativos com as politicas educacionais a partir de 1988.

Contudo existiram cinco vagas para representantes dos professores municipais, uma
para representante dos professores particulares e uma para representante do CPERS,
totalizando sete das quinze vagas. Entdo, sete dos quinze conselheiros estiveram ligados

diretamente a entidades profissionais. Depois, ficou especificada pela Lei que criou o
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Conselho que 2/3 de suas cadeiras deveriam ser ocupadas por professores. E assim foi feito,
com o poder executivo municipal indicando trés professores para representa-lo nas vagas que
Ihe cabiam. Agora séo dez, dos quinze conselheiros, professores. Mas o que significa um
conselho onde 2/3 dos seus assentos sejam reservados a categoria profissional do setor? E
considerando que uma das outras cinco vagas que sobraram é ocupada por representante dos
funcionarios das escolas municipais, qual é a representatividade social do Conselho quando
onze dos quinze conselheiros séo trabalhadores da Educagao?

E, isso importa ressaltar, a questdo ndo é critica sobre corporativismo ou qualquer
outra categoria analitica langada sobre o fato. O que importa é questionar por que essa
composicdo do 6rgdo em 1991? Sobretudo porque a representatividade do Conselho tornou-se
problema evidente a partir de 1998, com o Sistema. Entdo por que os professores estaduais,
via CPERS, possuiram assento no 6rgdo enquanto os professores do ensino superior ndo? Por
que os poderes judiciario e legislativo municipal ndo compuseram o colegiado do 6érgdo?
Estaria a resposta ligada a concepcdo de Educacdo Basica naquele periodo? Ou seja, mesmo
existindo grupos de discussdo sobre o tema da gestdo democréatica da Educacao nos diferentes
niveis, os segmentos realmente envolvidos com a questdo eram os professores da Educacao
Bésica? Ou os demais atores sociais ainda ndo estavam comprometidos com a questdo na
época? Sim, pois se hoje a Educacdo € discutida em todos os niveis e locais, e concentra em
sua Orbita os mais diversos segmentos sociais, esta era a configuracéo de 19917

Sem duvida, e isto afirmaré a presente dissertacdo, ocorreu a expansdo dos temas da
Educacdo nos ultimos anos, junto ao aumento dos atores envolvidos (e por que ndo
comprometidos?) com ela. E este é o processo que tem tornado urgente a discussdo e
alteracdo na composicdo do érgdo. E é este movimento que pode, ao tratar da qualidade da

gestdo democratica, estender-se as questdes de relacdo conselheiro/entidade/representados.
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Dentro da gestdo da Educacdo no Sistema, o conselheiro € um instrumento
possibilitador da democratizacdo. Ele chega ao Conselho eleito por seus representados,
devendo representd-los na elaboracdo de politicas educacionais. Mas ainda cabe ao
conselheiro manter sua entidade informada, trazer os temas tratados no 6érgdo para ser
debatido pela entidade junto ao seu segmento da comunidade escolar. O conselheiro é
responsavel por estabelecer dialogos entre o 6rgdo e a sociedade. E se o Conselho tem como
papel democratizar a gestdo da Educacdo e o exercicio do controle social sobre o poder
publico, o conselheiro é instrumento para viabilizar isso.

O conselheiro desempenha papel especial na comunicacdo e no didlogo entre
Conselho e comunidade escolar. E apesar de muitas informacGes serem produzidas no dia-a-
dia da escola, existem informag6es importantes na gestdo da Educagédo que séo produzidas em
outros niveis, fora do espaco escolar. Assim sdo as normatizacoes e 0s tramites de elaboracéo
de politicas educacionais. Mas o dominio dessas informagdes pela comunidade escolar é
relevante para atuarem como atores na gestdo da Educacdo como um todo, sendo que cabe ao
Conselho informar a comunidade escolar. E nesse processo de empoderamento da
comunidade escolar o conselheiro deve ser um instrumento informativo.

No entanto o empoderamento através do conselheiro apresenta limites no caso do
Conselho Municipal de Educacdo de Porto Alegre. Um dos limites existe porque com a
criacdo do Sistema, em 1998, inseriram-se na gestéo local da Educag@o novos segmentos néao-
representados diretamente dentro do érgdo. Pela ndo-alteracdo da sua composicdo em Lei,
principalmente as creches comunitarias estdo fora do processo de escolha dos conselheiros. E
nenhum dos conselheiros que compdem o colegiado do 6rgéo estabelece relacbes diretas com
estas creches. No entanto as creches representam o segmento mais diversificado e diferente do

Sistema devido a seus recursos humanos e materiais para funcionamento. Tanto isso é
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verdade que a maior problematica do Conselho na normatizagdo da oferta da Educagdo
Infantil no Sistema em 2001 foi dar conta da realidade das creches comunitarias.

Outro limite na relagdo conselheiro/entidade ocorre em funcgdo das proprias entidades
e dos espagos que essas dedicam aos temas de gestdo e politica da Educacdo. Sobretudo as
entidades trabalhistas, que elegem oito dos 15 conselheiros, ndo possuem hoje espagos para
discussdo de tais temas junto aos seus segmentos. Com isso, as informagdes produzidas pelo
Conselho ndo chegam a comunidade escolar através das entidades. E, com isso, o controle e 0
envolvimento da sociedade nos trabalhos do Conselho ficam comprometidos.

Ambos limites implicam na representatividade do Conselho, ou seja, na capacidade do
6rgdo envolver 0s segmentos sociais atingidos pelas suas atividades, pois ela esta
fundamentada na relacdo entre o 6rgdo e esses segmentos. O principio democratizador do
Conselho € sua representatividade junto a sociedade, ou seja, no colegiado do 6rgéao
necessariamente tem de haver lugar para todos os segmentos envolvidos com a Educagéo no
municipio participarem. E em parte isso ndo ocorre. E apesar da representatividade tambem
estar fundamentada no grau em que as resolugdes do érgdo correspondem as necessidades
reais da comunidade escolar e a seus segmentos, a composicao do colegiado do 6rgao €
questdo fundamental. Neste aspecto interfere diretamente o conhecimento que tem o 6rgao
sobre sua comunidade escolar, para o qual o papel do conselheiro é fundamental.

Na verdade, as deficiéncias na composi¢cdo do Conselho e na relagdo Conselho-
sociedade impdem limites a participacdo democratica. Isso porque uma parte da comunidade
escolar do Sistema néo participa da escolha dos conselheiros, e outra parte ndo tem acesso e
controle sobre os trabalhos do 6rgdo. Assim, a aproximacdo e a intervencdo da comunidade
escolar no espaco de decisdo sobre as politicas educacionais ficam comprometidas. Mais
ainda, o deslocamento do nucleo definidor das politicas educacionais, que deveria se dar da

tecnocracia estatal para um espaco de interacdo entre sociedade e Estado, ocorre parcialmente
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ja que o Conselho atua na defini¢do das politicas educacionais mas a comunidade escolar do
Sistema enfrenta limites no acesso ao 6rgdo. Em vista disso, o papel da participacdo na
compreensdo e na apropriacdo da coisa publica fica comprometido.

Outro ponto relacionado aos limites encontrados no Conselho € a legitimidade de suas
resoluc@es, ou seja, 0 aceite e cumprimento por parte da sociedade e do poder publico daquilo
que o Orgdo estabelece. Nesse caso, estando a legitimidade relacionada ao envolvimento do
cidaddo na tomada de decisGes, a deficiéncia na participacdo através dos conselheiros
prejudica a legitimidade das normatizagbes. E considerando que o comprometimento da
comunidade escolar com as questdes da Educacdo no Sistema é maior quanto mais ela
percebe-se como ator, a ndo-participacdo ou ndo-envolvimento que as dificuldades na relacdo
Conselho/sociedade trazem dificulta também esse comprometimento social com a Educag&o.

Ja frente o poder publico, especificamente frente o executivo municipal, a legitimidade
do 6rgdo pode ser problematizada a partir das a¢cdes dos governos para com o mesmo. Neste
caso, diz respeito a legitimidade o ndo cumprimento pelo poder pablico das normatizacGes
estabelecidas pelo Conselho (em especial resolucdo n® 3 de 2001, que estabeleceu condicdes
para oferta da Educagdo Infantil no Sistema), e sua omissdo diante da necessidade de
garantias institucionalizadas de autonomia ao 6rgdo. S&o critérios como esses que permitem
avaliar a legitimidade do 6rgdo frente o governo — e mesmo averiguar em que medida uma
concepgdo de governo produz praticas concretas comprometidas com a democratizagcdo do
poder.

Da formulacdo feita até aqui, sdo possiveis algumas conclusbes sobre o papel
desempenhado pelo Conselho na democratizagdo da Educacdo em Porto Alegre. Quando
criado o 6rgdo em 1991, sua proposta era constituir-se instrumento democratizador da gestao
e politica da Educacdo. Para tanto deveria atender aos critérios de autonomia politica e

administrativa em relacdo ao governo: garantia financeira para realizagdo de suas atividades;
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representatividade dos segmentos da sua é&rea; participacdo da comunidade escolar;
legitimidade das suas resoluces diante da sociedade e do poder publico. Em termos de
avaliacdo, quanto mais bem atendidos estes critérios, mais o Orgdo teria constituido-se o
instrumento planejado. Nesse sentido, as dificuldades que o Conselho apresenta hoje em sua
autonomia e em sua representatividade limita seu papel de canal institucionalizado de
empoderamento da sociedade e de instrumento de controle social sobre o Estado.

Dessa forma, o Conselho Municipal de Educacdo de Porto Alegre apresenta
caracteristicas semelhantes a outros conselhos gestores de politicas publicas estudados no
Brasil — dificuldades de alcancar autonomia e fazer-se representativo da sociedade. Mas se 0s
procedimentos institucionalizados de representatividade e empoderamento do Conselho
enfrentam limites apds 13 anos de existéncia, é preciso considerar que, de modo geral, neste
mesmo periodo ocorreu ampliacdo da gestdo democratica da Educacdo na cidade. E, neste
processo, 0 6érgdo assumiu relevancia com espago € como ator.

Se 0 empoderamento que deveria acontecer pelo conhecimento levado do Conselho as
entidades através do conselheiro € limitado, € preciso considerar outra forma de
democratizagdo do conhecimento exercida pelo 6rgdo. As atividades organizadas ou
desenvolvidas pelo Conselho como encontros, seminarios, congressos, palestras, constituem
meio ndo formalizado de informacdo. Essas atividades também possibilitam a comunidade
escolar experienciar o didlogo com o 6rgao e tomar parte do processo de elaboragdo de
politicas educacionais. As experiéncias e informacdes obtidas pela comunidade escolar
através dessas atividades constituem o empoderamento pela base. Diante do didlogo limitado
via conselheiros e entidades, as atividades que envolvem diretamente a comunidade escolar
configuram-se também alternativas para a participacao.

A relevancia dessas atividades para o Conselho néo é visivel em um primeiro instante

quando observado o trabalho do 6rgédo, até mesmo porque elas ndo constam na sua Lei de
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criacdo, no Regimento ou na Lei de Sistema. Nos dois anos de acompanhamento das
atividades do Conselho, feitas para a pesquisa de mestrado, foi possivel entender que esta foi
uma opc¢do do 6rgdo — tornar-se ator no processo de gestdo democratica da Educacdo. A
caracteristica do 6rgdo tomar a frente na mobilizacdo da comunidade escolar para as
discussbes que ocorreram desde 1992 no campo educacional refletem sua concepgédo do que
Ihe cabe enquanto espaco e ator politico.

Os momentos de interacdo entre 0 6rgdo e a comunidade escolar serviram para levar
ao conhecimento publico o papel do Conselho no Sistema. Ao mesmo tempo possibilitaram a
comunidade discutir os temas da Educacdo, como financiamento, qualidade da oferta, gestdo
democrética. O envolvimento e a participacao propiciados por essas atividades contribuiram a
apropriacdo publica de assuntos referentes a gestdo e a politica educacional. Dito de outra
forma, contribuiram para a apropriacdo da coisa publica, condicdo necessaria para que a
democracia se estabeleca.

Este contato com a comunidade escolar e seus diferentes segmentos também
propiciaram ao Conselho conhecer melhor a realidade do Sistema. Frente as limitacbes da
comunicacdo e representacao institucional, acbes como a pesquisa realizada pelo 6rgdo junto
as entidades que ofertam Educacdo Infantil no Sistema foram meios alternativos de conhecer
as condicdes do servico sobre o qual o 6rgdo normatiza. Estes conhecimentos sao
fundamentais para que as resolucdes do 6rgdo sejam condizentes com a realidade do
municipio no que diz respeito as demandas e as possibilidades de cumprimento de normas. E
este € um fator que, junto a participacdo da comunidade, tem contribuido para a legitimidade
do trabalho do Conselho.

Ent&o, para além da institucionalidade, o Conselho desenvolveu uma busca por tornar-
se Orgdo representativo e empoderador da comunidade escolar. No que cabe em termos de

analises, é preciso considerar que o 6rgdo enfrentou limites, ficando aquém das expectativas
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de 1991. Mas também tem de ser considerada sua contribuicdo ao avanco da gestdo
democréatica da Educagdo em Porto Alegre — mesmo quando se esperava que esse avango

fosse mais além daquilo que hoje pode ser verificado.
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CONSIDERACOES FINAIS

Os principios que hoje regem a gestdo democratica da Educacao podem ser remetidos
ao periodo dos anos 1980, quando aumentavam as pressdes da sociedade pelo fim do modelo
de Estado autoritario e centralizado. Naquele momento, a sociedade buscava alterar a ordem
de definicdo das politicas sociais, reivindicava para si essa possibilidade que até entdo néo
tinha acesso. Nesse contexto foram pensados instrumentos democratizadores do Estado, tais
como os conselhos de participacdo social. Com a elaboragdo da Nova Constituicdo
apresentou-se a oportunidade real da sociedade ver institucionalizados estes espacos
participativos.

Com a Constituicdo veio o reordenamento legal e a elevagédo das municipalidades a
entes da Federacdo, quando a administracdo e a gestdo de politicas sociais em nivel local
ganharam maior autonomia. Diante da possibilidade de ousar, e impulsionadas pelas
premissas legais de descentralizagdo, novas experiéncias participativas puderam ser
desenvolvidas. Na area de educagdo, os conselhos municipais assumiram papel relevante
nesse processo. Os conselhos anteriores a 1988 receberam novo perfil, e os criados a partir de
entdo apresentaram caracteristicas relativas ao papel que lhes coube como espaco de interacdo
entre sociedade e poder publico e instrumento de controle social sobre o Estado.

J& em 1989, o estabelecimento de conselhos municipais de Educacdo no Rio Grande
do Sul passou a ser obrigatério aos municipios que quisesses estabelecer regime de
colaboracdo com o Estado. Enquanto a maioria dos municipios implantaram conselhos ao
final dos anos 1980 e inicio de 1990, atendendo as reivindica¢cbes da sociedade por
participacdo e aos dispositivos legais da Constituicdo Estadual, outros ja tinham o 6rgao fazia

décadas. Todos esses 6rgdo deveriam estabelecer a participacdo da comunidade escolar
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através do principio da representatividade. Os conselhos receberiam atribuicGes de controlar
as politicas em educacdo que diziam respeito ao poder publico municipal. E para que isso
fosse viabilizado, ja& em suas respectivas leis constariam requisitos de representatividade e
autonomia politica, financeira e administrativa.

Ao certo, a existéncia de Conselho Municipal de Educacdo nos municipios do Rio
Grande do Sul corresponde a um estagio da municipalizacdo da Educacdo e vem atender
necessidades locais no que diz respeito a politica educacional. Sua existéncia se fez relevante
com a ampliacdo das atribui¢cbes municipais sobre a Educacdo instituidas pela Constituicdo de
1988. Na organizacdo municipal da educacdo, a presenca do conselho atendeu novas
necessidades desencadeadas pelo reordenamento constitucional de 1988 sobre a organizacgdo
da Educacdo brasileira. Os municipios, ao assumirem seu papel como unidade administrativa
de ensino, necessitaram reorganizar-se. E atendendo ao principio constitucional de gestdo
democrética, estabeleceram o conselho como 6rgao de participacdo da sociedade na gestdo
local da educacéo.

Especialmente em Porto Alegre, o Conselho criado em 1991 atendeu demandas da
comunidade escolar no que diz respeito a participacdo na elaboracdo e gestdo das politicas
educacionais do municipio, manifestadas desde os anos 1980 junto a0 movimento maior da
sociedade por democratiza¢do do Estado. Ao mesmo tempo, a criacdo do Conselho vinha ao
encontro da proposta da administragdo municipal de “radicalizagdo da democracia”, pautada
na institucionalizacdo de espacos participativos a sociedade no controle, elaboracéo e gestdo
de politicas publicas. Nesse sentido, o Partido dos Trabalhadores havia estabelecido bases
fortes junto aos movimentos sociais na cidade e assumia a Prefeitura, em 1989, comprometido
com algumas reivindicagdes sociais.

Dessa forma, o Conselho Municipal de Educacdo de Porto Alegre surge como

instrumento de participacdo da sociedade na gestdo da educacdo publica municipal, sendo



121

orgdo fiscalizador, deliberativo e consultivo. Pela sua Lei de criacdo, ficou estabelecido que
seria 6rgdo politico, administrativo e autbnomo, composto por representantes dos diferentes
segmentos da comunidade escolar e do poder publico. De fato, o 6rgdo foi composto por um
colegiado de 15 conselheiros, dos quais 2/3 eram professores e 1/5 representava o poder
publico. Oito, dos quinze conselheiros, estdo representando entidades trabalhistas em
Educacdo, sendo cinco dos professores municipais, um do sindicato dos professores
particulares, um dos professores estaduais e um dos funcionarios das escolas municipais. A
Lei que criou o Conselho também determinou que ele contaria com infra-estrutura para
funcionamento, a ser previsto orcamento publico proprio a este fim.

Em funcdo do entdo recente reordenamento constitucional o Conselho de Porto
Alegre, a partir de 1991, passa a trabalhar em um contexto de reorganizagdo da administragao
municipal no atendimento a Educacgdo, sobretudo no Ensino Fundamental e na Educacéo
Infantil. As atividades do Conselho Municipal de Educacdo nesse periodo recaem sobre a
Rede Municipal de Ensino, para a qual foram pensadas sua criagdo e definida em Lei suas
atribuicOes e composicao.

Entre 1991 e 1998, a gestdo da Educacgdo publica municipal em Porto Alegre passa por
uma expansao no que diz respeito aos instrumentos de participacdo da comunidade escolar.
S&o criados os conselhos escolares, instituidas a autonomia escolar e a elei¢do direta para
direcdo de escolas. Ao mesmo tempo, o Conselho conquista maior espaco ao tornar-se ator
politico no processo de institucionalizacdo desses instrumentos de gestdo democratica. Ele
assume papel de agente mobilizador no envolvimento da comunidade escolar para as
discuss@es sobre a implantagdo dos instrumentos de gestdo e passa a ser sujeito ativo nessas
discussoes, influenciando na configuracdo destes espacos participativos.

Em 1998, o papel e atividades do Conselho sdo relaborados diante da criacdo do

Sistema Municipal de Ensino. Este, possibilitado pela LDB de 1996, ao trazer maior
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autonomia ao municipio possibilita a definicdo local de normatiza¢Ges a oferta do servico e
assim controle sobre a qualidade da oferta. Em Porto Alegre, o Conselho passa a ser o
normatizador para o Sistema que é integrado pela Secretaria Municipal de Educagdo, Rede
Municipal de Ensino, creches comunitarias e instituicdes de Educacdo Infantil desvinculadas
a outro nivel de ensino — além do proprio Conselho. Dessa forma, as atividades do 6rgao com
0 Sistema passaram a incidir sobre segmentos envolvidos com a oferta da Educagdo no
municipio, diferentes da Rede Municipal para a qual o 6rgéo foi definido em 1991.

A criacdo do Sistema trouxe algumas incidéncias diretas sobre o Conselho. Primeiro,
ele passou a ser também 6rgdo normatizador da Educacdo local, além de fiscalizador,
deliberativo e consultivo como era desde 1991. Depois, aumentou a diversidade de segmentos
envolvidos com a oferta do ensino sobre os quais as atividades do 6rgdo incidem. E, por
ultimo, a representatividade do 6rgédo, pensada sobre a Rede Municipal e estabelecida por Lei
em 1991, passou a enfrentar limites justamente pelo envolvimento de novos segmentos na
proposta de Educacéo local.

E justamente ao assumir maior relevancia junto a Educacdo local que tornam-se
evidentes alguns impasses que dizem respeito ao funcionamento e estrutura do Conselho.
Estes sdo impasses na autonomia e composi¢do do 6rgdo, que mostram uma contradi¢do, pois
ao mesmo tempo em que aumenta sua relevancia como o6rgdo controlador da politica
educacional no Sistema, e também como ator no processo de expansdo da gestdo democratica
da Educacdo, sua base de sustentacdo e garantias de poder mostram-se frageis. Ou seja, ao
mesmo tempo em que suas atividades tornam-se mais necessarias, 0 6rgdo enfrenta maiores
limites. E estes s&o a grande questéo e desafio que se colocam ao Conselho hoje.

Entdo, e sobretudo, é notavel o aumento da relevancia do 6rgéo junto a Educacéo local
de 1991 a 2004. Neste periodo, o 6rgdo consolidou-se um espaco de referéncia na elaboragéo

de politicas educacionais e colocou-se como campo obrigat6rio no tramite dos temas da area.
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Mais ainda, cabe salientar que ele desenvolveu papel ativo nas discussdes educacionais ja em
1993, quando da implantacdo dos conselhos escolares nas escolas da Rede. De outro modo,
como ator politico o érgdo havia influenciado desde sua criacdo, atuando no que resultaria na
Lei Complementar 267, que regulamentou os conselhos municipais em 1992; depois
impulsionou as discussdes e a producgéo da Lei Municipal 8198, que criou o Sistema em 1998;
e, por ultimo, tomou frente na proposta e elaboracdo do Plano Municipal de Educacdo de
Porto Alegre.

Em todas essas atividades o Conselho buscou apoio da comunidade escolar, sempre
mobilizando-a para que tomasse parte nas definigdes da politica educacional. Neste processo,
ao chamar a comunidade escolar para participar, o 6rgao foi responsavel pelo acesso dela ao
nivel em que séo definidas as politicas da area. Em outras palavras, ao chamar a comunidade
escolar para influenciar e decidir, ele foi instrumento democratizador da gestédo educacional.
A partir desse contexto € possivel identificar um aumento significativo da relevancia do
Conselho na expansao da gestdo democratica da Educacdo local, ndo sé como 6rgao politico e
ator social mas também como instrumento democratizador.

Feitas as devidas consideracOes sobre o papel relevante que o 6rgdo tem ocupado na
gestdo local da Educacdo, algumas reflexGes sdo necessarias sobre os limites e contradicGes
encontrados neste processo.

Retomadas as significacbes dos conselhos dos anos 1980, quando esses 6rgaos foram
planejados como forma de manter a sociedade dentro das estruturas da administracéo publica
como meio de controle sobre as politicas sociais, cabe discutir em que medida isso foi
materializado no caso do conselho estudado. E neste caso ndo importa somente o local
institucionalizado desse drgdo no conjunto da administracdo publica, no sentido de qual papel
ele ocupa no tramite politico. E isto porque a analise da legislacdo possibilita saber disso.

Importa entdo saber em que medida esse 6rgdo foi capaz de levar a sociedade para 0 espago
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que lhe coube, e neste caso importa saber da sua capacidade de representagdo e comunicacgado
social.

A primeira questdo aqui recolocada trata da representatividade do Conselho. E neste
caso, como foi visto, existi um limite que tem se mostrado evidente desde 1998 e que se
salienta na medida em que o 6rgdo expande suas atividades sobre o Sistema. Este limite diz
respeito ao Conselho representar tdo somente a Rede Municipal de Ensino, mesmo sendo
6rgdo normatizador da grande heterogeneidade que compde o Sistema.

Em termos de analise, cabe fazer referéncia a certo impasse gerado pela bibliografia
que trata dos conselhos. Os autores trazidos nessa dissertacao, e que discutem o tema, avaliam
como um principio desses 0rgdos a necessidade de fazerem-se representantes da sociedade.
Neste caso, cabe questionar qual representatividade o Conselho Municipal de Educacéo traz
da sociedade de Porto Alegre? Nesta avaliacdo, nem quando de sua criagdo o 6rgdo teria sido
representativo, sendo tdo somente composto pela Rede Municipal de Ensino. Entéo, o que se
verificou a partir de 1998 néo teria sido a perda da representatividade sobre o Sistema, mas o
aprofundamento dessa ndo-representatividade que o 6rgéo trazia desde sua criagao.

No entanto, ndo é esse 0 principio de representatividade que guiou o conjunto de leis
sobre os conselhos municipais em Porto Alegre desde 1991. Ser representativo, e isto consta
nas Leis Complementares 248/91 e 267/92, implica trazer em seu colegiado 0s representantes
dos diferentes segmentos atingidos pela politica da area. Ou seja, 0 Conselho Municipal de
Educacdo deveria, para ter representatividade, ser composto por representantes do segmentos
sociais atingidos por suas atividades. E em 1991 lhe dizia respeito fiscalizar, deliberar e
consultar sobre a Rede. Considerando entdo sua composi¢do na época, quando teve um
representante do CPERS e um das escolas particulares em seu colegiado, é preciso fazer
referéncia a uma representagdo maior inclusive do que seria estabelecido pela Lei

Complementar 267 de 1992 que regulamentaria os conselhos municipais - que especificaria
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suas composicdes. E neste caso, a problematica da representatividade do Conselho realmente
existiu a partir de 1998, sendo referéncia para esta constatacdo os segmentos que compuseram
o0 Sistema e sobre 0s quais as atividades do 6rgao passou a incidir.

Mas ha um novo aspecto que surge desta discussdo. Com foi mostrado no histérico das
atividades do Conselho, e mesmo nas narrativas da organizagdo dos professores para
composicdo do 6rgdo naquele periodo, o principio de representatividade adotado em Porto
Alegre foi uma producéo local. Sim, pois a composi¢cdo do Conselho foi resultado do processo
organizativo do segmento envolvido com a Educacdo naquele periodo, sobretudo o segmento
dos professores. Assim, o fato do 6rgéo ser composto por representantes do CPERS, sindicato
dos professores particulares e, em sua maioria, segmentos da Rede Municipal de Ensino, foi
resultado do processo que se configurava naquele local. A partir daquele processo foi
produzida a no¢do de representatividade para o 6rgao que se criava - 0 Conselho Municipal de
Educacéo.

Logo depois, quando em 1992 foi elaborada a Lei Complementar 267 - que
especificava papel, estrutura e composicdo dos conselhos municipais de Porto Alegre -, 0
proprio Conselho Municipal de Educac&o foi ator politico no processo. E talvez ai resida uma
explicacdo para que a Lei 267 se aproxime tanto da Lei 248. O que isso implica em termos de
analise? Primeiro implica pensar que a nocao de representatividade produzida e implantada na
Educacdo em Porto Alegre foi uma producdo local. Para ser mais preciso, foi uma producéo
dos segmentos envolvido com a Educacdo publica municipal na época - o que obriga
considerar sobretudo os profissionais da area. Em segundo, implica considerar que este
principio estendeu-se aos demais conselhos em fungéo da Lei 267, que sofreu forte influéncia
do Conselho de Educagéo.

Apesar dessa possibilidade de interpretacdo, € preciso considerar que a idéia de

conselhos na administracdo local da Educacdo segue da tradicdo francesa e mesmo norte-
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americana, advindo delas as nog¢des de composicdo do 6rgdo. Também no Brasil, e
especificamente no Rio Grande do Sul, os conselhos municipais de educacdo j& eram
experienciados desde a década de 1930 e 1940 em alguns municipios. J& com a Constituicdo
de 1988 ficaram estabelecidos os principios de democratizacdo da elaboracdo das politicas
sociais, e entre elas a Educacdo. Este principio de democratizacéo através da participacdo da
sociedade, contido na Constituicdo de 1988, leva a compreensdo da representatividade como
envolvimento da sociedade - extrapolando assim a idéia de segmentos atingidos com as
politicas de determinada &rea.

Bem, mas o que traz de concreto essa discussao para o caso em estudo? Essa discussao
mostra duas possibilidades de interpretacdo: a primeira de que o 6rgao foi representativo até
1998; a segunda de que o principio da representatividade nunca foi alcangado pelo 6rgéo. E a
escolha de uma ou outra avaliagdo muda completamente a discussdo sobre o Conselho, além
de alterar a avaliagcdo sobre quais seus limites hoje.

Nestes termos, cabe pontuar que optou-se aqui por entender o principio de
representatividade definido em 1991 para o Conselho como legitimo. Op¢do essa que nédo
diminui a relevancia da discusséo anteriormente feita, e que talvez configure uma lacuna em
termos de rigor metodoldgico para avaliagBes futuras. Mas a opcdo feita leva a uma avaliagdo
obrigatoria, e consequiente, sobre a representatividade do érgdo hoje. E este é, sem davidas, 0
grande impasse enfrentado por ele no presente. Mais ainda, esse € um impasse que se
apresenta para a Educacéo local.

O alcance que hoje as atividades do Conselho tém sobre a Educacdo local é fator
determinante da necessidade de se pensar sua representatividade. Justamente por alcancar
segmentos para além da Rede Municipal que, no caso das creches comunitérias, atendem
parte consideravel da populacdo, torna-se fundamental conceber a esses o direito de definirem

as politicas da area. E apesar do Conselho ter despendido consideravel trabalho na elaboragéo
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de politicas que atendam também as realidades destes segmentos, tal fato ndo retira a
necessidade de relaboragdo da composic¢do do 6rgdao, nem ameniza o que tem sido negado a
esses atores sociais. Assim, um primeiro limite enfrentado na gestdo democratica da Educacao
em Porto Alegre hoje € representatividade do seu Conselho Municipal.

Outro limite, ainda ligado a idéia de representatividade, é a deficiéncia na
comunicacdo do 6rgdo para com a comunidade escolar. E neste caso esta sendo referenciada
justamente a parte representada no  Conselho. Isto porque a relagdo
representante/entidade/representado € deficiente. Uma vez que oito dos quinze conselheiros
representam entidades profissionais, e essas ndo apresentam espaco para discussdo de
questBes ligadas a gestdo politica da Educacdo por centrarem suas energias em questdes
trabalhistas, a relacdo do Conselho com esses segmentos da comunidade escolar através das
entidades ndo ocorre ou é precaria. Neste caso, mesmo existindo a representacdo do
conselheiro, o didlogo necessario para com 0s segmentos sociais é problematico. E
considerando este ponto fundamental ao processo de empoderamento da sociedade, tal
processo segue prejudicado. Assim, existem deficiéncias na comunicagdo entre Conselho e
sociedade.

Mas a existéncia e sucesso desta comunicacdo é fundamental ao processo de
democratizacdo da gestdo politica, porque mesmo que fosse representativo, sem esta troca
entre 6rgao e sociedade o papel do Conselho nédo se diferenciaria de um érgdo burocréatico do
Estado. E justamente é esta a distingdo que o 6rgdo tem buscado - distinguir-se dos 6érgdos de
governo e consolidar-se como instrumento democratizador. E aqui parece surgir uma
explicacdo para a assimilagdo que certas vezes faz a comunidade escolar entre o Conselho e
0s 6rgaos de governo. A problematica maior neste caso é que sua solucdo esta além do
alcance do 6rgdo. Diferente da composicao do seu colegiado, a comunicagdo com a sociedade

através da representatividade depende da relacdo estabelecida pela entidade com seus
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representados e da énfase que esta atribui aos temas discutidos pelo Conselho. Neste ponto,
mesmo que o 6rgdo alcance a representatividade, e que interfira na relacdo do conselheiro
para com sua entidade, a relacdo da entidade com seus representados esté fora do seu controle.
E é neste sentido que a problematica encontrada na comunicacdo configura-se um limite a
gestdo politica da Educacdo local, mas neste caso estando além do Conselho.

No que diz respeito aos limites que o érgdo enfrenta no exercicio de seu papel, um
outro ponto merece ser retomado, o da autonomia politica. Em 1990 este foi um principio
entendido como necessario para que o0s conselhos desempenhassem o papel de controladores
sobre o Estado. A autonomia discutida incluia estrutura fisica, assessoria técnica, condices
de trabalho e disponibilidade dos conselheiros para as reunides do Orgdo. Estes pontos
deveriam obter amparo legal, onde garantias claras obrigariam 0s governos a cumprirem o
estabelecido, independentemente de concepgdes politicas. Mas no caso do Conselho
Municipal de Educacdo de Porto Alegre o principio da autonomia politico-administrativa ndo
foi alcancado. E as condigdes de exercicio de seu papel até entdo foram possiveis mais em
funcdo de concessbes negociadas do 6rgao com o governo municipal do que por cumprimento
de determinag0es legais.

Hoje, com a alteracdo de governo no executivo municipal, a possibilidade do fim das
concessdes e garantias ndo institucionalizadas preocupam o Conselho. Neste caso, tratam-se
das condicBGes que até entdo garantiram o funcionamento do 6rgdo. O que a alteragdo de
governo acabou mostrando foi a fragilidade em que estdo amparadas as condic¢des de trabalho
do 6rgao.

Entdo, parece que apesar da proposta de radicalizacdo da democracia feita pelo
governo local desde 1989 n&o atribuiu relevancia a um aparato legal que garantisse a
atividade autdbnoma do Conselho Municipal de Educacdo. Mais ainda, a busca que este

mesmo Conselho fez pela sua autonomia encontrou omissdo do governo municipal. E ap6s
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treze anos de existéncia e trabalho deste 6rgdo na administracdo da Educacdo local, a atual
troca de executivo municipal evidenciou sua fragilidade frente o governo. Este fato levanta a
questdo sobre quais bases garantiram as condi¢des de trabalho ao 6rgdo até 0 momento? Em
certa medida, parece ter sido a concepcao de governo. E esta hipotese mostra-se facilmente
aceita diante dos fatos suscitados pela troca de governo municipal.

Mas se isto acontece, entdo a concepcdo de governo anterior ndo estendeu-se muito
além do discurso. Isto porque, no caso das garantias necessarias ao conselho em estudo,
poucas foram as materializag6es produzidas por tal governo. Enfim, o Conselho Municipal de
Educacdo de Porto Alegre passa hoje por um momento de exposicdo de seus limites,
contradigdes e fragilidades — caracteristicas essas que incidem sobre a Educacéo local. E isto
ocorre justamente em um periodo que o Plano Municipal de Educacdo esta sendo concluido,
dependendo ainda do processo que ocorrera na Camara Municipal, e sobre o qual € necessario
que o Conselho desempenhe mais uma vez seu papel de ator politico e mobilizador da

sociedade.
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