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RESUMO

Este artigo discute a influéncia dos atores na formacdo da agenda (agenda-setting) nos
conselhos municipais de educacdo (CMEs), partindo do entendimento de que essa etapa pre-
decisoria € viabilizada tanto por fatores estruturais (politicos e institucionais), quanto pela
acdo individual. O estudo toma como referéncia o processo de democratizagdo no Brasil, o
modelo de agenda-setting formulado por John Kingdon e, ainda, os estudos que tratam dos
conselhos gestores de politicas publicas, dentre os quais os CMEs. Conclui que alguns atores
detém mais recursos de ordem individual e coletivos, os quais possibilitam maior influéncia
na formacdo da agenda nos referidos 6rgéos.
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INTRODUCAO
O objetivo deste artigo é discutir a influéncia dos atores na formagéo da agenda® (agenda-

setting) dos conselhos municipais de educacdo (CMEs). Conforme Kingdon (1995),

compreendemos a agenda como a etapa pré-deciséria® definidora das questdes que podem
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% O conceito de agenda adotado neste estudo ¢ o Kingdon (1995, p. 222), que o toma como “lista de temas ou
problemas que sdo alvo em dado momento de séria atencdo, tanto da parte das autoridades governamentais como
de pessoas fora do governo, mas estreitamente associadas as autoridades”.

* As etapas pré-decisorias definidas por Kingdon (1995) sdo o estabelecimento da agenda e a especificacdo de
alternativas.
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decidir e incidir sobre a formulacdo de politicas publicas® de educacdo, no ambito da
competéncia dos CMEs. Assim, parte-se do pressuposto de que a atuacdo dos atores pode
tanto pautar, quanto vetar questdes da agenda. A partir dessa perspectiva, buscar-se-a
compreender quais forgas concorrem para que determinados temas passem a ocupar lugar de
destaque na pauta insitucional dos CMEs, enquanto outros séo totalmente desconsiderados
(KINGDON, 1995, p. 227).

Para Kingdon (1995), a confluéncia de trés fluxos interdependentes - “problemas, proposta de
politicas publicas e receptividade na esfera politica” (KINGDON, 1995, p. 234) - possibilita
maiores chances para que uma questdo se torne parte da agenda de decisdes. Reconhece o
autor que as possibilidades de uma dada proposta ou de certo tema assumir lugar de destaque
em uma agenda sdo decididamente maiores se elas estiverem associadas a um problema
importante (KINGDON, 1995).

O estabelecimento da agenda e a especificacdo de alternativas sdo tomados por Kingdon
(1995) como dois processos pre-decisorios distintos, sendo, portanto util tal distingdo
analitica. E importante destacar que as solucbes ou alternativas nem sempre estdo
relacionadas aos problemas®. As ideias geradas a respeito das solucdes podem: sobreviver,
confrontar, combinar com novas solu¢des ou mesmo serem descartadas. Mas, se a alternativa
é vista como viavel, a ideia é difundida entre os participantes. As ideias, as interpretacdes e a

argumentacao sdo fundamentais, segundo Capella (2004), no modelo de Kingdon.

O fluxo da politica € a segunda explicacdo sobre 0 que leva um tema ou uma questdo a ser

pautada na agenda “independentemente do reconhecimento de um problema ou do

® Para Kingdon, “a formulagio de politicas publicas é um conjunto de processo, incluindo pelo menos: o
estabelecimento de uma agenda; a especificacdo das alternativas a partir das quais as escolhas sdo feitas; uma
escolha final entre essas alternativas especificas, por meio de votacdo no Legislativo ou deciséo presidencial; e a
implementagdo dessa decisdao” (1995, p. 221).

® 0s problemas sao considerados por Kingdon como construgdes sociais que envolvem “interpretacdes sobre a
dindmica social” (CAPELLA, 2004, p.55). O autor faz distingdo entre problemas e condigBes, sendo estas
Ultimas situacdes sociais percebidas. Para que uma condigdo se configure como problema, ela deve despertar a
atencdo e o interesse de acdo dos definidores de politicas, que sdo representados por meio de: indicadores;
eventos, crises e simbolos; e feedback das agdes governamentais (CAPELLA, 2004, p. 21).



desenvolvimento de propostas de politicas” (KINGDON, 1995, p. 228). E pelo fluxo da

politica que

0s participantes constroem consenso por meio de negociacao, criando emendas em
troca de apoio, atraindo politicos para aliancas da satisfacdo de suas reivindicagdes,
ou entdo fazendo concessdes em prol de solugbes de maior aceitagdo (KINGDON,
1995, p. 229).

Como se V&, o contexto politico pode ser favordvel ou impedir que determinados temas
integrem a agenda institucional. Parte-se desse abordagem nesse artigo para compreender 0s
CMEs e 0 modo como se inseriram na agenda politica do Brasil em meados de 1990, dotados
de autonomia relativa para gerirem seus Sistemas de Ensino’ e, portanto, potencialmente

capazes de formular politicas publicas de educagéo.

Apesar do avanco da democracia participativa no Brasil e a instituicdo de conselhos gestores
de politicas publicas, o espaco politico reservado a essas instituicbes participativas, parece
ainda embrionario. Isso pode ser constatado na analise dos conselhos de saide — municipal e
distritais — no municipio de S&o Paulo realizada por Coelho (2004), que destaca a incipiéncia
desses colegiados na capacidade de desempenhar sua fungéo politica. Acrescenta a autora que
embora os conselhos de saude tivessem avancado no sentido de dar voz aos conselheiros,
“tém tido dificuldade em definir uma agenda prépria e ainda ndo t€ém voz no processo politico

que define a politica de saude” (COELHO, 2004, p. 262).

No tocante a educacdo, verificamos situacdo peculiar em relagdo aos conselhos gestores de
politicas publicas. Os dispositivos constitucionais de 1988 sé foram regulamentados, mais
tarde, pela Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional (LDB) n° 9.394/96 (BRASIL,
1996), deixando inimeras davidas quanto as competéncias de acdo dos CMEs, que ndo foram
reguladas institucionalmente pelo sistema educacional brasileiro (DUARTE, OLIVEIRA,
NASCIMENTO, 2012). Mesmo assim, o Governo Federal, por meio do Programa de
Capacitacdo de Conselheiros Municipais de Educacdo (PRO-CONSELHO) (BRASIL, 2004)
vem postulando a importancia dos CMEs e incentivando a sua criacdo (DUARTE e
OLIVEIRA, 2013).

" A organizagdo da Unido, dos estados e dos municipios, em regime de colaboracdo (BRASIL, 2000b), esta
disposta no Artigo 211 da CF de 1988, que define a existéncia legal dos sistemas de ensino. Sobre a nogdo de
sistema, ver também Saviani (1999).



A producdo académica que trata dos CMEs pouco tem explorado a eficacia dos 6rgdos de
incidirem na pauta educacional do municipio e varios estudos tém apontado a fragilidade
desses colegiados no cumprimento das suas fun¢fes democraticas (PERONI 2008, DUARTE
e OLIVEIRA, 2013; SOUZA e VASCONCELOQOS, 2013).

Tal constatagdo ficou evidente no livro Mapa dos Conselhos Municipais de Educagdo no
Brasil, organizado por Souza (2013), que revelou certa homogeneidade na heterogeneidade
nos 6rgdos estudados. Os trabalhos referendados no estudo mostram “problemas que se
cristalizam desde a sua criacdo e sua implantacdo - por assim dizer, de ordem estrutural”
(SOUZA, DUARTE e OLIVEIRA, 2013, p.48), comprometendo as suas funcdes

sociopoliticas.

Diante do exposto, e na perspectiva de contemplar fatores de ordem estrutural e institucional
que incidam na acdo individual dos atores na formacéo da agenda dos CMEs, esse artigo esta
dividido em trés partes. Na primeira parte sdo analisados os fatores estruturais da
implementacdo dos CMEs, como oOrgdos de Estado, tomando como referéncia a dindmica
democracia. Na segunda parte sdo pautados aspectos estruturais que conformam o desenho
institucional dos CMEs e que viabilizam ou ndo a influéncia de determinados atores na
formacdo da agenda institucional. Por fim, sdo apresentadas as consideracGes finais do
trabalho.

OS CMES NO PROCESSO DE DEMOCRATIZACAO BRASILEIRA

O fluxo da politica tem “dindmica e regras proprias”, cujos desdobramentos “s3o poderosos
formadores de agenda” (KINGDON, 1995, p. 229). O propdsito desta secdo €, entdo,
apresentar o contexto politico institucional no qual os CMEs foram constituidos como
instituicGes hibridas, institucionalmente compostas por representantes do governo e da
sociedade civil, com poder de pautar a agenda publica, bem como de controlar e monitorar
politicas (CARNEIRO, 2006, p.155).



Os CMEs foram instituidos no processo de democratizacdo brasileira, que se insere no
movimento denominado por Huntington (1994) de terceira onda de democratizacio®. A
democratizacéo®, para Huntington (1994, p. 43), envolve: “(1) o fim de um regime autoritario;

(2) ainstalagdo de um regime democratico; e (3) a consolidagdo do regime democratico”.

Entretanto, para O’Donnell (1991), a mera transicdo de regime, por si s6, ndo encerra a tarefa
de construcdo democratica no Brasil, sendo, portanto, necessaria uma segunda transigdo. A
partir de estudos de casos, nos quais constatou o estilo de governo dos presidentes eleitos e a
escassez de instituicbes democraticas'®, o autor sugere a existéncia de um tipo peculiar de
democracia, na qual a delegacgéo prevalece sobre a representacdo, denominada de democracia
delegativa. Para O’Donnell (1991), uma democracia ndo institucionalizada é caracterizada
pela escassez de instituigdes politicas democraticas, que constituem um “nivel decisivo de
mediacdo e agregacdo entre, de um lado, fatores estruturais e, de outro, ndo s6 pessoas, mas
também, os diversos agrupamentos nos quais a sociedade organiza seus maltiplos interesses e
identidades” (O'DONNELL, 1991, p. 29).

Oliveira (1994), a partir de um estudo comparado de paises do sul da Europa, cujas
democracias sdo consideradas consolidadas e, apoiando-se no estudo de Lijpart et alii (1988),
propds-se a verificar em que medida a relacdo entre partidos e governos no Brasil tende a
consolidacdo de um modelo majoritario de democracia — em que o poder fica concentrado na
maioria de governo — ou consorciativos — em que o poder resta equilibrado entre o maior
namero possivel de partidos, inclusive da oposicdo. Segundo ela, no Brasil, embora o poder
Executivo predomine, o Legislativo possui atuacdo relevante e aproveita produtivamente seu

campo de atuacdo.

® Uma onda de democratizacdo, para Huntington (1994), diz respeito a um conjunto de transicdes que levaram
um regime ndao democrético tornar-se democratico, em um dado periodo de tempo. Apesar da histdria ndo ter
carater unidirecional, o autor constata a ocorréncia de trés ondas de democratizacdo no mundo moderno, sendo
que cada uma delas afetou um determinado ndmero de paises e, que foram seguidas por ondas reversas, as quais
remeteram para uma onda ndo democrética.

° A fase de transicdo é bastante distinta da de consolidacdo. Apesar de Oliveira reconhecer que a ideia de
democracia consolidada néo se distingue da institucionalizacdo de Huntington (1994), considera que o conceito
de consolidagdo ¢ mais amplo, “envolve relagdes entre sociedade civil e Estado que interagem para a construgao
do novo modelo”. A institucionalizacdo, a seu ver ¢ mais passiva ¢ a “consolidagdo ¢ mais dinimica e
prospectiva, dependendo diretamente da agéio dos atores em disputa” (2000, p. 12).

% O’Donnell (1991, p. 27) faz distingdo entre instituicdes e instituices democraticas. Apesar de considerar que
os limites entre os termos sdo nebulosos, toma as instituigdes como padrBes regularizados de interacdo,
conhecidos, praticados e aceitos normativamente. E as instituicbes democraticas como um subgrupo das
instituicdes, destacando o seu carater politico no sentido amplo e o seu envolvimento com a tomada de decisdes.
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Estudos recentes (AVRITZER, 1999, 2000), entretanto, destacam a democracia deliberativa
como o aporte tedrico que permite compreender a esfera publica enquanto espaco
argumentativo de deliberacdo, dentro do qual é possivel situar o surgimento de foruns
situados na intersecdo entre o Estado e a sociedade, onde ocorre a "cessdo de um espago
decisério por parte do Estado em favor de uma forma ampliada e publica de participacdo"
(AVRITZER, 2000, p. 43). Tais foruns agregam as vantagens da publicizacdo e da
socializacdo das informacdes, bem como abre a possibilidade de testar varias experiéncias por
meio de arranjos deliberativos cujo pressuposto ¢ a diversidade. O autor situa nesse contexto a
experiéncia brasileira do orcamento participativo e, a partir dessa referéncia, podemos
analogamente incluir também os conselhos gestores de politicas publicas como foruns de
democracia deliberativa, instituidos na transicdo democréatica tanto por meio de iniciativas

estatais, quanto dos movimentos sociais (GOHN, 2011).

Contudo, vale lembrar que os CMEs ndo constituem invencdes recentes e, que a ideia de
conselho sempre esteve “fortemente ligada a sua concepg¢do como orgdos de governo, com
funcdo de assessoramento e colaboragdo” (TEIXEIRA, 2004, p. 69) ¢ a sua atuagdo tem
acompanhado o processo de redemocratizacdo da sociedade, refletindo “[...] as dimensoes
contraditérias de que se revestem nossas experiéncias democraticas recentes” (TATAGIBA,
2005, p. 209).

Foi, entretanto, com a nova configuracdo juridica prevista pela CF de 1988, que se atribuiu
autonomia relativa aos municipios, elevando-os, a um s6 tempo, a condicdo de entes
autdbnomos federados. A carta cidadd destaca a autonomia dos entes federados, dentro das
suas competéncias, poréem deixa “a cargo destes sujeitos politicos, segundo suas Constitui¢des

e Leis Organicas, disporem sobre a respectiva organizagdo administrativa” (BRASIL, 2000).

A LDB de 1996, por seu turno, dispde no seu Artigo 11 a incumbéncia da educacdo basica
para 0s municipios e, em seu paragrafo Unico, da opc¢éo ao ente federado de escolher uma das
formas de organizacgéo: integrarem ao sistema estadual de ensino ou comporem com ele um
sistema Unico de educacdo basica. Mais adiante, no seu Artigo 18, define a abrangéncia dos

sistemas municipais de ensino:

Os sistemas municipais de ensino compreendem:



| - as instituicBes do ensino fundamental, médio e de educagdo infantil mantidas pelo
Poder Publico municipal;

Il - as instituigBes de educagéo infantil criadas e mantidas pela iniciativa privada;

111 — os 6rgdos municipais de educacdo.

Duarte, Oliveria e Nascimento (2012) apontam que a situacdo hipotética ideal de gestdo
democrética, que corresponde a instituicdo de SME concomitantemente a criagdo de CMEs,
ndo se configura na totalidade de municipios de nenhum dos estados do Brasil.
Diferentemente, podem ser identificadas duas situacdes distintas. A primeira caracteriza-se
por municipios que possuem sistemas préoprios de ensino, sem a instituicdo de CME, o que
indica “o papel normativo do executivo Vvis a vis ao legislativo na administragdo educacional
local” (DUARTE; OLIVEIRA; NASCIMENTO, 2012, p.3). E, a segunda, por CMESs, cujos
municipios ndo instituiram seus SMEs. Nesses casos, a atuacdo desses colegiados revelava-se
bem restrita, por ndo possuirem funcdo normativa e a “defini¢do de sua natureza politica ¢
decorrente da producdo legislativa de ambito local e/ou da atuacdo de seus membros”. A
existéncia de tais colegiados nessas situacdes, segundo as autoras, “¢ sugestiva de logicas de
acdo voltadas para a construgdo de relagdes neopatrimonialista” (DUARTE; OLIVEIRA,
NASCIMENTO, 2012, p.4).

Apesar da op¢do dos textos legais por um “regime normativo e politico, plural e
descentralizado, em que se cruzam novos mecanismos de participacdo social com um modelo
institucional cooperativo que amplia 0o numero de sujeitos politicos capazes de tomar
decisdes” (CURY, 2004, p.16), 0 que se verifica € que a proposta democratica de colaboracao
prevista constitucionalmente encontra-se marcada pela dissociacdo entre Unido, estados, DF e
municipios (SOUZA e FARIA, 2004).

A figura solidaria da colaboracéo, por meio do Regime de Colaboracdo, que havia marcado
significativamente o avan¢o democratico das novas relacées propostas entre as areas de poder
federadas, tanto no que concerne a CF de 1988, quanto a nova LDB de 1996, promoveu a
instauracdo de um “efeito desagregador sobre as redes municipais”, em parte, decorrente da

transferéncia de redes de ensino sem o respectivo repasse de recursos (PEIXOTO, 2003).

A esperada transferéncia do poder decisério aos municipios, por meio da descentralizacédo,

com a premissa de que a gestdo democratica se realizasse ndo se concretizou. E, assim, a



descentralizacdo passa a se configurar como desconcentracdo™, na qual as politicas
descentralizadas por muitos governos ndo corresponderam a proposta de autonomia, disposta
no Regime de Colaboracdo. E nessa perspectiva que Souza e Novicki (2010), ancorados em
Abreu (1999), destacam o que se convencionou denominar prefeiturizacao politica®.

Apesar do consenso em torno de expectativas positivas sobre a descentralizacéo, vale lembrar
os argumentos de Arretche (2008), especialmente, trés deles. O primeiro diz respeito ao
consenso da ‘“descentralizacdo como indutora de maior democratizacdo e efici€éncia das
politicas publicas”. A esse respeito, a autora argumenta que “o carater democratico do
processo decisorio depende menos do ambito no qual se tomam decisbes e mais da natureza
das institui¢cdes delas encarregadas” (ARRETCHE, 2008, p. 18). Em segundo lugar, a autora
postula que o “exame do caso brasileiro aponta na dire¢do oposta” ao consenso de que a
“descentralizacdo implicaria um esvaziamento das fungdes do governo central”
(ARRETCHE, 2008, p. 18). E em terceiro lugar, destaca que “ndo ha uma relagdo necessaria
entre descentralizacdo e reducdo do clientelismo” tal como se supdem. A reducdo do
clientelismo, para a autora, supde “a construgdo de instituicdes que garantam a capacidade de
enforcement do governo e a capacidade de controle dos cidaddos sobre as a¢des deste tltimo”

(ARRETCHE, 2008, p. 18).

Nesse contexto descentralizacdo da educacdo, verifica-se, entdo, que a mera inauguracao dos
CMEs néo se revelou como condicdo suficiente para que a participacdo no interior desses
Orgaos ocorresse com o espirito democratico que dispdem os textos da CF de 1988 e da LDB
de 1996 (SOUZA; FARIA, 2004, CORTES, 2007). E consensual a critica de que esses

1 Apesar de se apresentar com o discurso da descentralizacdo e da autonomia, a desconcentracéo diz respeito ao
simples deslocamento de atribuicfes entre os entes federados das esferas federais e estaduais para as esferas
municipais, sem a partilha de poderes, implicando, também, privatizacdo dos servicos publicos e a abertura do
pais ao capital financeiro internacional. (ABREU, 1999; ABREU; SARI, 1999; DUARTE, 2002; FREITAS,
1998).

2 A prefeiturizacdo politica significa “a incorporagio e a administragio, pela prefeitura, dos recursos
institucionais federais e estaduais instalados no Municipio” (SOUZA; NOVICKI, 2010, p. 29). Tal incorporacao,
muitas vezes, traz a desarticulacdo de politicas em relacdo aos municipios, o que leva a desconsideracdo das
especificidades locais. (GONCALVES, 1998; AZEVEDO, 2001).

A prefeiturizacéo politica implica, ainda, segundo Souza e Vasconcelos (2008), comprometimento do poder de
deliberacdo da participacdo da sociedade, com representacdo popular nos CMEs. Assim, 0 que se observa é que
“a politica de descentralizacdo aqui realizada favoreceu a concentracdo de recursos e de poder e ndo a
democratizagdo da gestdo da educagdo” (PEIXOTO, 2003, p.105).



colegiados ndo estejam, de fato, cumprindo suas fungdes democréticas, tampouco
favorecendo a autonomia dos municipios, contribuindo, muitas vezes, para o aprofundamento

de uma estrutura hierarquica e burocrética de ensino em vigéncia (CURY, 2000, p. 44).

Também para Pontual (2008), a pratica dos conselhos de gestdo das politicas publicas

constitui desafios a construgdo da Democracia Participativa no Brasil. Para o autor:

[...] a possibilidade dos conselhos serem o espago de deliberacdo efetiva das
politicas publicas e dos seus programas de acdo depende do empenho efetivo dos
governos em compartilhar com os conselhos este nivel de decisdo e da capacidade
da sociedade civil de tematizar a agenda dos conselhos com proposi¢fes sobre as
politicas e prioridades de acdo (PONTUAL, 2008, p.18).

Vale lembrar, contudo, que a confianga nas instituicbes democraticas ndo se limita a
expectativa da atuacio dos seus representantes perante o papel a eles atribuido (MOISES,
MENEGUELLO, 2013). Um dos dilemas que envolvem a confianga politica e a relacdo dos
cidaddos (MOISES, MENEGUELLO, 2013) diz respeito aos mecanismos institucionais
desenhados para a efetivacdo das promessas do regime democratico, que, no caso dos CMEs,

se efetiva no desenho institucional®®.

Entendido como um conjunto de regras que estrutura o funcionamento das instituicdes e
repercute nos esperados resultados democraticos, o desenho institucional constitui elemento
importante, especialmente, por tentar delinear os contornos da identidade politica do 6rgéo e
oferecer subsidios para a sua atuacdo. Assim, é o desenho institucional que aponta as
potencialidades e limites a formacdo da agenda dos CMEs, bem como a producdo de

resultados para as politicas puablicas do municipio.

Nesse cenario, reafirma-se o desafio dos CMEs de instituirem-se como 6rgéaos de estado e ndo

de governo de forma a contribuirem para a consolidacdo da democracia no Brasil.

3 0 termo desenho institucional refere-se a “criagio de uma forma acionavel para promover resultados
estimados num contexto particular” (GOODIN, 2005, p.31).



OS ATORES NA FORMACAO DA AGENDA DOS CMES

Alguns atores sdo visiveis e exercem mais influéncia na agenda governamental: “presidente e
seus assessores de alto escaldo, importantes membros do Congresso, a midia, e atores
relacionados ao processo eleitoral, como partidos politicos e comités de campanha”. Outros
atores sdo invisiveis e exercem influéncia maior sobre as alternativas para os problemas:

“académicos, burocratas de carreira, e funcionarios do Congresso” (KINGDON, 1995, p.
230).

Com essas consideracdes, cabe-nos atentar para a composicdo dos CMEs e para 0s possivies
atores visiveis e invisiveis que influenciam o processo pré-decisorio. Vale lembrar que
“dentro dos limites impostos pelo Regimento” (LUCE; FARENZENA, 2008, p. 84), esses
colegiados foram configurados como instancias participativas hibridas e contam com
representacdo do governo e da sociedade civil, além de estarem imersos em outros “ambientes
institucionais, sociais e politicos mais amplos” (WAMPLER, 2011, p. 151). Sendo assim, 0s
conselheiros, principais atores dos referidos 6rgdos, compartilham com outros atores:
burocratas, pesquisadores, servidores publicos, vereadores, midia, entre outros, questdes sobre

as quais tém poder para decidir.

Dos varios atores visiveis, a influéncia presidencial merece destaque, especialmente quando o
presidente é representante do Executivo. Nesses casos, a influéncia do presidente é mais
acentuada. Tal fato é preocupante, se considerarmos pesquisa que mostrou que “somando-se
0S casos em que o préprio Secretario de Educacdo exerce a Presidéncia com 0s casos em que
0 Presidente € indicado pelo Prefeito, temos aproximadamente um 1/3 dos CMEs com a
presidéncia exercida direta ou indiretamente pelo Poder Executivo” (BRASIL.MEC.SEB,

2005, p. 66). Ao assumir a presidéncia dos CMEs, o segmento gestor influencia:

a definicdo da agenda e das pautas, nos debates e nas decisdes, o que significa que
hd o risco tanto da exclusdo ou ndo inclusdo de temas na agenda quanto de
cooptacdo e do controle dos processos decisérios de modo a favorecer o0s interesses,
as propostas e o0s projetos do governo (CUNHA, 2009, 135).

S& e Silva (2011) desenvolve analise semelhante & de Cunha (2009), revelando “excessivo

poder de agenda do governo em relacdo a sociedade civil” (2011, p. 187). A esse respeito,
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Fuks e Perissinotto (2006) argumentam que a coincidéncia entre poder e posi¢éo institucional
e a existéncia de recursos organizacionais ilimitados, do segmento gestor, propiciam os atores

langar méo de presidir o conselho e homologar suas deliberagdes.

Para Cortes (2011), “mesmo quando as autoridades governamentais ndo coordenam o forum,
elas tém forte influéncia sobre a formacéo de suas agendas. N&o obstante, os gestores podem
oferecer ou retirar a infraestrutura que viabiliza 0 bom funcionamento dos conselhos” (p.
145).

Também exercem influéncia significativa na agenda-setting os conselheiros do segmento da
sociedade civil. Fuks e Perissinotto (2006) afirmam que cada segmento representado nos
conselhos pode ocupar certos "nichos de acgdo politica”, incidindo em recursos de
possibilidade para a sua atuacdo (FUKS; PERISSINOTTO, 2006). Assim, 0 segmento da
sociedade civil conta com recursos importantes. Além dos recursos individuais, condicdes
objetivas capazes de aumentar a sua capacidade de atuacdo, contam com "recursos coletivos
ndo-convencionais”, que dizem respeito a “inser¢do dos grupos em redes de apoio politico,
das quais participam atores politicos tradicionais, como os partidos politicos, assim como
instituicoes (igreja e universidade, por exemplo) e diversas organiza¢des da sociedade civil”
(FUKS; PERISSINOTTO, 2006, p. 74).

Para os autores alguns recursos podem compensar outros. A militancia partidaria, o apoio da
sociedade civil e a pratica associativa, por exemplo, podem compensar a fragilidade de um
recurso em relacdo a outros, tais como os relacionados a renda e escolaridade, ao
“associativismo e filiacdo partidaria — ou de orientacdo subjetiva (competéncia politica), a
existéncia de uma disponibilidade do individuo para o ativismo politico” (FUKS;
PERISSINOTTO, 2006, p. 72).

Recursos coletivos, de natureza objetiva, sao também considerados por Fuks e Perissinotto
(2006), como “as redes de apoio politico dos grupos organizados que atuam nos conselhos e o
padrdo de interacdo politica que estabelecem com instituicbes estatais no encaminhamento de
suas demandas” (FUKS; PERISSINOTTO, 2006, p. 74). H& que se atentar que grupos de
interesse podem influenciar a formacao da agenda, criando “oportunidades para a emergéncia
de um tema, podendo, por outro lado também dificultar algumas iniciativas” (CAPELLA,
2004, p.160).
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Apesar dos CMEs exercerem pouca influéncia na agenda do Legislativo (SA e SILVA, 2011),
sdo influenciados pelo Poder Legislativo, uma vez que os parlamentares “dispdem de recursos
como autoridade legal para a produgdo de leis essenciais a grande maioria das mudangas” e,

ainda, “acesso a informacdes de carater mais generalista” (CAPELLA, 2004, p. 34).

Além dos atores visiveis citados, merece atencdo, também, a influéncia dos servidores
publicos, especialmente aqueles que ocupam cargos de gestdo. Grande parte deles possui grau
de escolaridade e conhecimento técnico superior a maioria dos conselheiros da sociedade
civil. Um secretario executivo, por exemplo, funcionario encarregado de dar suporte técnico e
apoiar o funcionamento dos conselhos, ocupa posicdo favoravel para participar da formacgéo
da agenda (CAPELLA, 2004, p. 38) e muitos deles sdo responsaveis, inclusive, pela defini¢do

das pautas das reunides nos conselhos (CUNHA, 2009).

Outro ator visivel é a midia por afetar diretamente ou indiretamente a agenda-setting dos
CMEs, influenciando a opinido publica e exercendo agdo sobre os participantes, criando e
destacando questdes da agenda (CAPELLA, 2004, p.37).

Cumpre atentar, também, para os atores denominados invisiveis por Kingdon (1995), com
mais capacidade de propor alternativas, propostas e solu¢des aos problemas. Nos CMEs, o
grupo de atores invisiveis sdo 0s académicos, consultores e assessores, pesquisadores que,
apesar das suas diferencas, congregam a especialidade em determinada area e sdo incluidos

como recurso para conferir legitimidade, sobretudo as propostas governamentais.

CONSIDERACOES FINAIS

Com base no modelo de agenda-setting formulado por Kingdon (1995), este artigo abordou o
processo de formacdo da agenda dos CMEs por meio da andlise do papel exercido pelos
atores que constituem esse férum. Para tanto, tomou como referéncia o contexto democréatico

brasileiro, no qual os CMEs foram reconfigurados como um dos conselhos gestores de
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politicas publicas e detentores de autonomia relativa para gerirem politicas pablicas no &mbito

dos respectivos municipios.

Procurou-se destacar a relagdo entre o lugar ocupado pelos atores e os recursos de que
dispbem para a sua atuagdo. Considerou-se que recursos individuais e/ou coletivos
diferenciam a atuacdo dos atores e, em decorréncia, possibilitam maior ou menor influéncia
na definicdo de problemas, questdes, temas, ou seja, na formacdo da agenda que define a
matéria da deliberacdo nesses colegiados.

Diante disso, finalizamos com outras questes: os CMEs podem propiciar participacdo mais
democratica na definicdo da sua agenda? Regras e principios do desenho institucional desses

colegiados poderiam garantir oportunidades similares aos atores para definir a agenda?
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