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RESUMO

Este artigo tem por objetivo discutir os novos processos de representacéo e participacdo advindos da abertura democratica proposta na
Constituinte de 1988, em especial os Conselhos de Politicas Publicas. Afinal, quais sdo as contribuicdes factuais para a democracia, am-
pliacdo do debate e empoderamento da sociedade provenientes dos Conselhos? Como objeto particular de estudo, tem-se a gestao atual
(2009- 2012) do Conselho Municipal de Educacao de Séo Bernardo do Campo. O artigo parte de uma discusséo tedrica sobre a democracia
representativa e seu caminhar até a gestdo participativa e os avancos na atualidade, no caso brasileiro, assim como o escopo da discussao em
torno dos conselhos hoje. Segue-se uma contextualizacdo do objeto de estudo, a partir da qual se desdobram os resultados e elucidacoes.
Foi possivel observar, dessa maneira, que os conselhos ainda estdao em vias de organizacéo, e que precisam se fundar como instituicdo esta-
vel para prestar uma representacdo adequada, baseada em accountability, ou prestacéo e contas, e dialogo. Ainda ndo é comum a pratica de
trazer ao Conselho as demandas das categorias representadas, e sim os pontos de vista de cada individuo eleito. Para tal, quatro frentes de

otimizag@o sdo propostas: a comunicativa, a institucional/gerencial, a estruturante de rede e a regulatoria.
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ABSTRACT This research has, as objective, to discuss the new process of representation and participation arising from the Brazilian 1988 Consti-
tution’s democratic opening, specially Public Policy Councils. After all, what are the contributions, in fact, to democracy, magnifying of the debate
and society empowerment proceeding from Councils? As particular object of study, it had the current management (2009-2012) of the City Coun-
cil of Education of Sao Bernardo do Campo. The article begins with a theoretical quarrel on the representative democracy and its way until the
participatory management and the advances at present time in the Brazilian case, as well as the target of the quarrel around the Councils today.
A contextualization of the study object is followed, from which it unfolds the results and briefings. It was possible to observe, in this way, that the
Councils still are in its organization ways, and that they still need to establish as steady institution to give an adjusted representation, established
in accountability and dialogue. The practice to bring to the Council the demands of the represented categories are not yet the practical, but only
the individual points of view of each counselor. For this, four fronts of optimization are considered: the communicative, institutional/managerial,
the net structuring and the regulatory one.
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INTRODUCAO: DILEMAS INTERNOS
NA CONSTRUGAO DA DEMOCRACIA
PARTICIPATIVA BRASILEIRA

A pesquisa em questao visa estudar processos re-
lativos a gestao participativa, tendo como foco os
Conselhos de Politicas Publicas. Mais especifica-
mente, busca avaliar quais s@o as reais limitacoes
dos Conselhos em relacio a condicionantes da
propria democracia, e, de acordo com essa pon-
deracdo, verificar em que grau conseguem se tor-
nar mecanismos legitimos de participacdo social.
Para tal, utiliza-se um estudo de caso focal — o
Conselho de Educacao Municipal de Sao Bernar-
do do Campo, municipio da grande Sao Paulo. A
legitimacao da participacdo, aparentemente pre-
sente por forca de lei, é fragil quando se analisam
questoes como a transparéncia nas eleicoes dos
conselhos, o proprio perfil dos eleitos (se repre-
sentam a comunidade de forma igualitaria), o
processo de deliberacao dos conselhos (ou seja,
a real proporcao entre as decisoes tomadas entre
conselheiros da populacao e conselheiros gover-
namentais), a relevancia ou propria existéncia do
debate dentro desse aparelho, entre outros aspec-
tos. Dessa maneira, busca-se entender, por meio
da analise pontual, qual é a contribuicdo desse
Conselho de Politicas Publicas para uma socieda-
de mais igualitaria quanto ao acesso a mecanis-
mos de poder, tendo em vista o recente processo
de ampliacao democritica brasileira, o que torna
essa questdo ainda mais relevante.

Bartholo et al. (2003) acreditam que exista uma
crise de legitimidade proveniente da democracia
representativa, quando a representacao reduz as
possibilidades de participacao de grupos mino-
ritarios. A democracia participativa, exterioriza-
da, por exemplo, nos Conselhos, tende a sanar
essa crise. Contudo, a maneira com que esse pro-
cesso € feito precisa, de fato, englobar os exclu-
idos, para ser legitimo. Esse estudo também se
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faz necessario a fim acompanhar a formulacéo e
implementacao desses novos centros de poder. A
partir do momento em que as eleicdes nao sao
mais o unico instrumento legal de punicao ou re-
conhecimento do governo, ja que nao permitem
um controle em tempo real, mas somente uma
avaliacao retrospectiva (MANIN, PRZEWORSKI
e STOKES, 2006), quando os danos ja foram cau-
sados, é preciso repensar e reavaliar como estao
sendo construidas as novas instancias de empo-
deramento.

Apesar de ser uma instituicao legalmente em-
poderada, Gurza Lavalle, Houtzager e Castello
(2006a) acreditam que o questionamento da le-
gitimidade desses 6rgaos é contundente por apre-
sentarem mecanismos diferentes dos tradicionais
— basicamente o mecanismo eleitoral por si so6.
Como seu processo acontece de forma distinta,
mediante uma reconfiguraciao da representacao, é
preciso pensar como ela é organizada a fim de nao
representar uma ameaca para a linha de pensa-
mento que lhe deu origem. Esses perigos podem
advir tanto das consequéncias da falta de meca-
nismos de accountability, ou prestacao de contas,
entre os conselheiros e os grupos representados
(GURZA LAVALLE, HOUTZAGER e CASTELLO,
2006a) quanto da propria inexisténcia de didlogo
entre representantes e representados, para com-
patibilizar as demandas efetivas com as discu-
tidas em ambito do Conselho. Como foram as
organizacoes da sociedade civil que repensaram
e formataram os novos modelos democraticos da
atualidade no Brasil, tende-se a imaginar a atua-
cao desses 6rgaos como imperativamente demo-
cratica e representativa (LUCHMANN, 2007), si-
tuacdo ainda mais clara no caso dos Conselhos de
Politicas Publicas, onde a imediata relacio

[...] entre organizacdes da sociedade civil e defesa de
direitos dos setores excluidos vem tornando quase
que automdtico o vinculo entre sociedade civil,
participacao e representacao, o que requer uma maior
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problematizacdo acerca do grau de legitimidade
da representacido destes atores no interior destes
espacos. (LUCHMANN, 2007: 149).

Assim, é preciso quebrar o pressuposto de que
existe uma compatibilidade total entre sociedade
e sociedade civil organizada, dado que o fato de
a representacao acontecer no estrato social néo é
garantia para uma dinamica real de representa-
¢do. Mesmo nessas esferas, existe espaco para a
proliferacao de clientelismos e patrimonialismos,
ainda que de forma inercial e fruto da fragilidade
da instituicdo, e ndo necessariamente da ma von-
tade dos representantes. Gurza Lavalle, Houtza-
ger e Castello (2006a) deixam claro que os atores
da sociedade civil obedecem a légicas que nao ne-
cessariamente sio compativeis com a ampliacdo
democratica. (GURZA LAVALLE, HOUTZAGER e
CASTELLO, 20063).

O estudo desses instrumentos de poder que sao
dados, legalmente, nas maos da sociedade civil é
ainda de grande importancia em um pais onde,
tradicionalmente, a politica é feita de cima para
baixo, com planos implantados de forma centra-
lizada. A reversdo desses papéis, se é que de fato
acontece, representa uma mudanca estrutural
que busca compensar séculos de disparidades na
forma de conducao do Estado brasileiro. Existe
uma redefinicio de atribuicoes entre sociedade e
governo, marcada pela participacao e descentrali-
zacdo (BARTHOLO et al., 2003). Além de ser uma
nova tendéncia, configura-se como uma nova al-
ternativa de democratizacao popular. Contudo,
até que ponto é democratica, e até que nivel ¢é
popular? Os Conselhos permitem a transparéncia
entre sociedade e governo, ou continuam como
espelho das velhas gramaticas brasileiras?

O trabalho é estruturado em trés grandes fases:
a primeira retoma, por meio de revisao bibliogra-
fica, os conceitos das teorias democraticas e seus
principais autores, bem como as relacoes entre a
democracia representativa e a participativa. Nessa
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ocasido também é realizado um levantamento do
que se tem estudado atualmente sobre gestao par-
ticipativa e, mais propriamente, conselhos. Num
segundo momento, é feita a contextualizacdo do
objeto de estudo, levando em conta o surgimento
dos Conselhos no Brasil, a conjuntura da politica
local e as bases legais dos Conselhos em questao.
Em seguida, é feita uma explanacao do desenvol-
vimento da pesquisa, para a qual foram utilizadas
entrevistas em profundidade e pesquisas quanti-
tativas com os conselheiros, seguida de seus re-
sultados e conclusoes.

0 PROBLEMA DA DEMOCRACIA
REPRESENTATIVA E A EMERGENCIA
DOS CONSELHOS DE POLITICAS
PUBLICAS

A proposta de uma sociedade que resolve suas
demandas por meio de Conselhos setoriais sur-
ge como resposta a teoria hegemonica da demo-
cracia, ligada a corrente liberal. Dessa forma, os
Conselhos sao um modelo de aplicacao pratica
da teoria anti-hegemonica da democracia, a qual
contém a elucidacdo da democracia participativa
e da democracia deliberativa. A transicao demo-
cratica pode ser lida como a crise de dupla pa-
tologia (BOAVENTURA SANTOS, 2002): a da
participacdo em si, tendo em vista os altos indi-
ces de abstencionismo, e a da representacio, ja
que os cidadaos se veem cada vez menos repre-
sentados. Essa crise deu forca ao movimento de
busca de mecanismos alternativos, que pudessem
representar de forma mais clara os interesses dos
cidadéos frente ao Estado. Passou-se a dar um va-
lor maior a importancia da mobilizacao coletiva
na construcao de uma democracia palpavel, e as
eleicdes deixam de esgotar todas as formas de in-
fluéncia publica no governo. Mas, afinal, é possi-
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vel que o povo governe diretamente? Se for pos-
sivel, com que qualidade e exequibilidade? Sao
questdes como essas que a democracia participa-
tiva busca responder. Essas praticas nascem da
discussao sobre os papéis dos atores da sociedade
e uma possivel reconfiguracao desses papéis.

Na corrente hegemonica, estao os defensores
da democracia representativa, que acreditam na
importancia da liberdade como fator essencial na
busca de representacdo igualitaria dos interes-
ses que compodem a sociedade a ser governada.
Assim, o sucesso da democracia é a garantia de
que todos podem aceder ao governo por meio
das eleicdes, mediante as quais os representantes
estdo autorizados a agir em nome da soberania
popular, enquanto a sociedade civil esta livre para
buscar sua satisfacdo por caminhos individuais.
Contudo, Michels (1982) acredita que a multi-
dao acaba por anular os individuos, numa contri-
buicdo ao individualismo proprio da democracia
proposta por Tocqueville (1835). Segundo ele,
0 povo perde sua soberania ao votar, em vez do
contrario, porque aceita ser representado, em vez
de pessoalmente defender seus interesses. A he-
terogeneidade das vontades individuais ndo pode
ser resumida num Unico representante. Seu Uni-
co direito passa a ser o de eleger novos senhores
de tempos em tempos. Citando Mosca (1968), a
partir do momento em que termina o momen-
to eleitoral, o eleito perde contato com o povo e
passa a governar segundo seus proprios interes-
ses. Em suma, a unica arma que o cidadao tem é
o voto. Por meio dele, o individuo tem que ava-
liar politicas, governantes, e decidir quem con-
tinua com o poder. Mas existem momentos em
que nao é possivel eleger os melhores politicos e
as melhores politicas. O voto também é custoso,
porque se informar sobre os melhores politicos
e politicas custa algo, seja tempo ou dinheiro. O
controle dos eleitores se quebra quando eles nun-
ca tém informacoes suficientes para saber se vo-
taram na pessoa certa, e estdo sempre pensando
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que o concorrente era melhor. Sabendo que, na
proxima eleicao, o concorrente sera eleito, o atual
governante escolhe extrair rendas privadas de sua
posicao publica, deixando de lado os desejos da
populacao (DAHL, 1997).

Para que se aumente o nivel de representacéo,
Manin, Przeworski e Stokes (2006) sugerem que
os eleitores devem ter capacidade para respon-
sabilizar o governo por suas acdes, assim como
devem ter poder para tirar do governo politicos
ruins. Esse poder, contudo, deve estar institucio-
nalizado além do voto — e é preciso mais do que
isso para que as politicas sejam realmente avalia-
das, para que o governo seja monitorado, e, além
disso, é preciso mais do que eleicdes para que
as demandas reais da populacdo nao se percam
em meio ao emaranhado da vida publica. A de-
mocracia liberal, representada pela liberdade de
escolher seus representantes, mas sem a garantia
de efetiva representatividade, deixa obscuros os
grupos minoritarios que nao tém forca suficiente
para se eleger.

A partir dessa falha da teoria representativa,
surgem modelos que buscam suavizar a dispari-
dade entre a sociedade civil e seus representantes,
a fim de que a sociedade se autorrepresente. Nes-
se sentido, surgem as teorias da democracia par-
ticipativa, que partem do pressuposto de que um
governo verdadeiramente democratico é aquele
organizado por instituicdes construidas num pro-
cesso coletivo de discussao e deliberacao publica
entre todos os cidadios (LUCHMANN, 2007).
Apesar de as pretensoes da teoria participativa
serem altas, ela ndo entra em conflito com a defi-
nicao democratica de escolha dos lideres pela po-
pulacdo, principalmente em se tratando de dreas
extensas, ja que a influéncia de um sé individuo ¢
minima. O desafio entdo é dar incentivo suficien-
te para que a populacio participe e se interesse
pelos assuntos publicos, quando sabe que nao é
capaz de mudar isoladamente a situacdo em que
vive.
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Avritzer e Navarro (2003) analisam a concre-
tizacdo dessa oportunidade por meio de certos
principios gerais que marcam as novas relacoes
de poder nos circulos de debate: a participacao é
aberta a todos os cidadaos, sem distincéo de status
ou conhecimento especifico; a combinacdo da de-
mocracia representativa e direta; e a alocacdo de
recursos por meio do consenso dos especialistas
com a populacio, ideia predominante nos Conse-
lhos. Esses principios desdobram-se de diversas
formas, moldando-se as caracteristicas regionais,
para formar conselhos, orcamentos participa-
tivos, observatorios, entre outros. A redefinicdo
das formas de fazer politica proposta por Boa-
ventura Santos (2002) é dada, segundo Avritzer
(2003), pela emergéncia das organizacoes sociais
no contexto pés-ditadura brasileiro, além da ma-
neira especifica de se relacionar com o Estado —
como cooperador, complementador ou opositor.
O fenomeno do associativismo é responsavel, en-
tao, pelo surgimento da discussao sobre o papel
da organizacdo da sociedade no Estado, princi-
palmente a partir do movimento de construcao
popular da Constituicao de 1988, por meio das
emendas populares. Dagnino (2004) acredita que
transformar a sociedade civil até entao apagada
em um organismo vibrante e responsavel pelo
sucesso de politicas publicas por meio de seu ati-
vismo politico é uma tarefa mais complicada do
que o disposto na Constituicao de 88. Apesar da
disposicao governamental em aderir a essas pra-
ticas, a jovialidade das experiéncias de participa-
cao democratica, as quais sdo atribuidas grandes
responsabilidades, nao é capaz de desempenhar
com clareza o seu papel, o que resulta numa per-
versidade da abertura democratica.

A partir da contribuicdo desses autores no tra-
co das vias da democracia participativa, é possi-
vel discutir com maior especificidade a questao
dos Conselhos de Politicas Publicas no Brasil. Os
Conselhos vieram para suprir a caréncia de insti-
tuicoes de didlogo entre o governo e a sociedade
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apos a abertura democratica. Sao instrumentos
empoderados para repassar demandas aos res-
ponsaveis e negociar condicoes diretamente e
sem interrupcoes, receber informacoes do gover-
no e continuar com essa dinamica de forma con-
tinua. Por quebrarem o antigo paradigma brasi-
leiro do distanciamento entre as duas esferas, seu
funcionamento pode, muitas vezes, ter falhas pela
resisténcia dos tradicionais donos do poder — os
politicos eleitos, a burocracia, os legisladores. Os
Conselhos participativos no Brasil existem para
complementar a acao da democracia representa-
tiva, aumentando a sensibilidade dos governantes
as reais necessidades da sociedade. Essa coexis-
téncia se reflete na paridade entre membros da
sociedade e membros do governo na composi¢éo
de sua estrutura, para garantir um dialogo entre
as duas forcas legitimas. Avritzer (2007) mostra
que existem, atualmente, cerca de 28 mil Conse-
lhos de Politicas Publicas no Brasil (IBGE, 2001).
Sao Conselhos Setoriais provenientes do debate
constituinte de 88, e que se tornaram ferramentas
para a area de saude, assisténcia social, educacao,
turismo, cultura, meio ambiente, entre outras. Os
Conselhos sao constituidos de representantes da
sociedade civil e do governo. Segundo o autor,
“o0 papel dos participantes no Conselho é delibe-
rar, juntamente com o poder publico, [...], exer-
cer controle direto e regular as acoes do governo”
(AVRITZER, 2007). Os Conselhos, por sua lega-
lidade e extensa rede de cobertura, tornaram-se
um dos principais instrumentos de transmissao
de demandas para o governo, diretamente pela
sociedade. E uma tentativa de reversao de prio-
ridades por meio do poder de deliberar entregue
a populacdo. Apesar desse avanco democratico,
Avritzer (2007) explana que nao se pode consi-
derar de olhos vendados a relacdo entre a institu-
cionalizacio dos Conselhos e uma melhora efe-
tiva nas condicoes de vida da populacido. Ainda
existem discussoes sobre a pressao real que os
Conselhos sao capazes de exercer na definicao da
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agenda, e se os Conselhos realmente promovem
o acesso geral da sociedade a discussao deliberati-
va. Além disso, ndo existe uma relacio demarcada
entre participacdo e reducao da pobreza, sendo o
primeiro capaz de modificar o segundo.

A relacéo entre Conselhos e democracia parti-
cipativa é explicitada por Tatagiba (2005). Segun-
do ela, a alocacdo dos recursos de forma eficiente
depende da participacao da sociedade como um
ator deliberativo dessa questao. Os conselheiros
da sociedade civil apresentam dificuldades em
compactar os interesses de uma sociedade plural
em um espaco aberto, mas restrito, além de luta-
rem contra a resisténcia do Estado em abrir mao
de poder de deliberacdo. De fato, sdo as atores
governamentais que ditam os interesses temati-
cos, mantendo a centralidade no Estado e man-
tendo os conselheiros da sociedade civil como
consultivos, como uma maneira de legitimar suas
proprias proposicdes. A autora ressalta que pra-
ticamente nao existe debate entre os dois setores
do Conselho, e que as decisoes sao tomadas por
consenso. Tatagiba (2005) acredita que, apesar de
os conselhos representarem um grande avanco
para a abertura a participacdo da sociedade, hoje
seu poder esta mais centrado no controle social
do que na proposicao de politicas.

PERCEPCOES DE REPRESENTACAOQ
E ABERTURA HISTORICA PARA
PARTICIPACAO NO BRASIL

Segundo Ferreira (1993), a evidente fragilidade
por meio da qual se desenvolve a cultura poli-
tica no Brasil é resultado direto do processo de
colonizacdo implementado pela metrépole, assim
como da formacao de um governo elitista, desta-
cado da sociedade comum. Faoro (1925) descre-
ve a influéncia da formacdo da burocracia brasi-
leira, reflexo da portuguesa, como principal razao
do estabelecimento de um sistema patrimonialis-
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ta no Estado brasileiro, onde os cargos publicos
nao sao exercidos em nome do bem-estar social,
mas na expectativa de beneficios privados. A par-
tir desse ideario, que, ja de inicio, frustra a cons-
trucdo de uma sociedade democratica e cidada, o
representante se torna o lider que é heréi, e nao o
que faz parte do coletivo (FERREIRA, 1993). Nao
se busca representacao, e sim protecao de alguém
maior, mais forte, capaz de defender a sociedade
por ser mais, e nao por ser igual. Esse paradigma
fica claro na formacao do governo Vargas (1930-
1945), um Estado populista, baseado na ideia do
governo protetor, “pai dos pobres”. A dependén-
cia da espaco para o ressentimento, que bloqueia
uma acdo de resposta, por ser gémea do senti-
mento de impoténcia (FERREIRA, 1993). Essa
impoténcia em se ver como agente formador do
Estado transforma a sociedade em cumplice dos
caminhos nao institucionais para a resolucao de
seus problemas.

Lamounier (2005) coloca que “o alvo por ex-
celéncia da descrenca nacional sempre foram os
mecanismos de representacao politica: eleicdes,
partidos e legislativo”. Carvalho (2004) completa
que a relacdo do povo com o governo é de “dis-
tancia, suspeita, quando nao de aberto antagonis-
mo”. Ainda segundo Ferreira (1993), a ineficién-
cia de nossa democracia representativa se ampara
justamente na personalizacdo de acesso, onde uns
tem mais potencialidade de acesso ao Estado do
que outros. A construcdo de uma democracia par-
ticipativa, nesse cenario, precisa ser pensada para
desvirtuar esse paradigma, e nao ser conformada
como uma extensio deste. E necessario quebrar a
logica do quem me governa, me governa por nao
ser igual a mim, por ser substancia central da ges-
tao participativa a autoadministracdo. Lamounier
(2005) considera que, a partir da Constituinte de
88, pode-se falar de uma “decolagem democrati-
ca”, ja que o jogo eleitoral é regularizado, com a
incerteza sobre o resultado final e a pacificacao
dos enfrentamentos (LAMOUNIER, 2005). Por
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meio da CF/88, o brasileiro reconquistou, além
do direito de eleger e ser eleito, a possibilidade de
influenciar diretamente o governo, como discorre
o artigo 14:

Art. 14. A soberania popular serd exercida pelo
sufragio universal e pelo voto direto e secreto, com
valor igual para todos, e, nos termos da lei, mediante:

[...]

III - iniciativa popular.

Esse processo foi ainda impulsionado por uma
inducdo externa, que, por meio das agéncias in-
ternacionais (como o Banco Mundial e Fundo
Monetario Internacional), colocava no centro da
reforma politica a descentralizacdo do poder e a
busca de uma gestao mais eficiente (LEITE, PE-
RES e IGLECIAS, 2009). Esse fendmeno foi em-
barcado na reforma gerencial brasileira de 1995,
proposta por Bresser-Pereira (BRESSER-PEREI-
RA, 2008). O novo modelo se propunha a res-
ponder uma problematica referente ao tamanho
do Estado, que passava por uma crise de legitimi-
dade como provedor tnico de servicos essenciais.

Em conjunto a essa pressao externa, as orga-
nizacdes da sociedade civil, que se apresentavam
contrarias a acao do governo tradicionalmente
devido a ditadura, passaram a dialogar com este,
numa nova instancia democratica. Esse novo con-
texto deu origem a multiplicacao de organizacoes
da sociedade que passaram a atuar no governo.
O Conselho foi 0 modelo administrativo encon-
trado para garantir essa inclusao no governo e
tornar pratica a participa¢ao prevista constitucio-
nalmente.

Bartholo et al. (2003) descrevem:

Em geral, cabe aos conselhos gestores nacionais
de politicas sociais definir as politicas publicas
nacionais, atuando na formulacdo e elaboracio
de diretrizes gerais e na definicio dos programas
federais prioritarios. A partir desta orientacdo
geral, cabe aos conselhos estaduais e municipais,
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juntamente com as secretarias executivas estaduais
e municipais, programar, aperfeicoar e executar
0s servicos sociais localmente, além de controlar
e fiscalizar o uso e aplicacdo de recursos que sio
transferidos dos Fundos Nacionais para os Fundos
Estaduais e Municipais. (BARTHOLO et al., 2003:
07).

Os conselhos se caracterizam, entdo, como Or-
gaos publicos colegiados, diretamente subordina-
dos ao Poder Executivo, e vinculados a Secretaria
que lhes diz respeito. A composicao do Conse-
lho obedece a logica de tanto trazer ao debate
os representantes de setores excluidos quanto os
proprios excluidos (LUCHMANN, 2007). Assim,
sua legitimidade esta consolidada na suposicao
de que esses representantes e participantes sio a
esséncia e o foco das questdes tratadas no ambito
conselhista.

OBJETO DO ESTUDO E
DESENVOLVIMENTO DA PESQUISA:
O CONSELHO LEGAL E 0 CONSELHO
REAL

O Conselho Municipal de Educaciao de Sao Ber-
nardo do Campo foi criado em 1976 pela Lei
Municipal n° 2.240, que consolida a reforma ad-
ministrativa do municipio. A escolha do objeto
de estudo especifico foi dada devido a longa ati-
vidade do Conselho em questao, ja que sua lei
de criacdo data de 1976, e a maior facilidade e
acessibilidade as documentacoes e reunides do
Conselho, permitindo um estudo de caso mais
aprofundado. O ¢rgao, desde o inicio, foi criado
com funcoes consultivas, normativas e delibera-
tivas, e as mantém até a atualidade. As atribui-
coes citadas na lei ainda garantem uma funcéo
fiscalizadora. Assim, o CMED foi escolhido por
seu amplo leque de funcodes e solidez historica,
permitindo a investigacdo de diversos pontos de
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escopo democratico.
O artigo 2° da lei de criacao do Conselho diz
que

Art. 2° A acdo administrativa, sempre a servico do
bem comum e dentro do quadro prescrito pela
legislacdo federal, estadual e municipal, obedecera,
permanentemente,  aos  seguintes  principios
fundamentais:

I - planejamento;

11 - coordenacao;

I1I - descentralizacio;

IV - delegacdo de competéncia;

V - controle.

Assim, o Conselho de Educacado surge em um
momento de renovac¢do da administracdo publica
da cidade, que visa criar um sistema de coorde-
nacao de politicas, fazendo com que elas sejam
planejadas de forma a garantir a sua eficiéncia.
E interessante ressaltar que o Conselho surge,
ainda, em momento ditatorial, ndo sendo criado
com funcoes de abertura ao dialogo e a democra-
cia, obviamente, mas inserido na logica de refor-
ma do Estado descrita acima.

A Lei Organica do Municipio (datada de 1990)
define que:

Art. 181. O Conselho Municipal de Educacido é o
6rgao normativo, consultivo e deliberativo do sistema
de ensino no Municipio, com as suas atribuicdes,
organizacdo e composicdo definidas em lei.

Paragrafo tnico. Fica assegurada a participacao no
conselho de que trata este artigo de especialistas em
educacio, professores, pais e alunos, indicados pela
respectiva associacao.

Por meio da andlise das competéncias do Con-
selho (Lei n® 5.189/2003), percebe-se uma ten-
déncia muito mais consultiva do que deliberati-
va do Conselho, mediante a repeticao de verbos
como “propor”, “opinar’ e “assistir’. Ou seja, o
Conselho tende a ser um assessor dos conselhei-
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ros governamentais dentro do Conselho.

Foi escolhida a gestao de 2009-2012 para ser
estudada por estar situada num ponto de inflexdo
no governo da cidade, que passa por uma tran-
sicdo de um governo tradicionalmente insulado
para uma administracao que tem como discurso
a exaltacao da participacao popular. Esse perio-
do também foi escolhido pela possibilidade de
acompanhamento das reunides, o que possibilita
uma andlise mais abrangente da realidade, além
do discurso dos conselheiros, previsto por meio
das entrevistas.

Dos 14 conselheiros atualmente empossados
(duas das vagas previstas em regimento estao em
vacancia), foram entrevistados 12 representantes
(85,7%). Considerando que dois conselheiros se
abstiveram, 10 entrevistas foram utilizadas na
composicao desta andlise (71,4%). Segundo a
presidente do Conselho, as duas vagas em vacan-
cia, pertencentes a representacao da sociedade,
ndo encontram quem as queria preencher, num
esvaziamento claro do significado do Conselho
para a sociedade civil — neste momento, pode-se
hipotetizar que os custos da participacao ultra-
passam os ganhos. Considerando que sete vagas
sdo destinadas ao poder Executivo, o Conselho
funciona hoje paritariamente, ou seja, com o
mesmo numero de conselheiros do lado gover-
namental e da sociedade. Para efeitos de compa-
racdo, dos 630 Conselhos de Educacio do estado
de Sao Paulo, 550 sdo paritarios (IBGE, 2010).
O perfil dos conselheiros condiz com a situacgéo
debatida, ou seja, sdo em geral pessoas que ja
passaram pelo seu proprio processo de educacao
e agora discutem a educacdo de alunos e filhos,
sendo a classe naturalmente tendenciosa a par-
ticipar das discussoes sobre o sistema de ensino
municipal — em sua maioria mulheres na faixa
dos 35-50 anos. Quanto aos grupos representa-
dos, 20% dos participantes sdo provenientes do
Poder Executivo municipal e 20% da Secretaria
de Educacio, resultando em 40% da composicao
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governamental. Professores das escolas de edu-
cacdo basica, pais de alunos das escolas da rede
ptblica de ensino fundamental, representantes
da rede estadual de ensino e representantes do
ensino superior somam, cada categoria, 10% da
representacao (10% se abstiveram). Sao funcio-
nérios publicos 70% dos conselheiros em ques-
tao, outros 20% sao empregados na iniciativa
privada e 10% se abstiveram. Em relacao a com-
posicdo por grupos, a presenca do governo ainda
é macica e, apesar de nao ser mais da metade da
composicao total, é mais sélida do que os outros
grupos, que precisam se aliar para defender suas
demandas frente ao 6rgao. O representante dos
professores coloca que “o numero de membros
indicados pela administracao ainda é superior aos
outros, o que dificulta as votacoes, que deveriam
ser imparciais”. Nas reunides, essa falta de con-
vergéncia entre as partes é evidente. Prevalece o
embate entre sociedade e governo, resultando em
reunides cansativas, longas e improdutivas. O re-
presentante dos pais acredita que “precisam ser
criados meios de comunicacdo e confianca entre
as partes”. Essa fala pode ser encarada como um
resquicio do autoritarismo estatal com o qual to-
dos os brasileiros conviveram até o final dos anos
1980. O Estado ainda é visto como avesso a so-
ciedade, e dentro do microespaco de debate do
Conselho esse aspecto se evidencia na falta de
concordancia.

Em relacdo ao Conselho de Educacdo em si e
seu relacionamento com a classe representada,
70% dos conselheiros indicaram que se retinem
com os respectivos grupos, sendo que, desses,
50% declararam que as reunides ocorrem uma
vez a0 més (10% indicaram que as reunioes acon-
tecem conforme a necessidade, e 40% se abstive-
ram de responder qual era a frequéncia das reu-
nides). Ao serem questionados sobre a prestacao
de contas, 50% responderam que existe algum
meio de accountabilty do que ocorre no ambito
do Conselho, seja por meio de reunides (30%) ou
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de relatérios (20%) — sendo que os outros 50%
indicaram nao haver prestacao de contas entre re-
presentantes e representados (sdo estes represen-
tantes da Secretaria Municipal de Educacéo, do
Executivo Municipal, pais dos alunos das escolas
de educacido basica e das instituicdes de ensino
superior).

Das funcdes previstas em lei para o Conse-
lho, 50% consideram que o o6rgdo, atualmente,
s6 responde por funcoes consultivas. Uns 20%
consideram o Conselho consultivo e deliberati-
vo, e somam 10% cada uma as opc¢des “somente
deliberativo”, “normativo e consultivo” e todas as
opcoes. Avaliando, num aspecto geral, a atuacdo
do Conselho, 100% a consideram positiva, sendo
que 80% apresentaram ressalvas a esse resultado.
A maioria (70%) também considera o Conselho
de Educacao representativo de sua populacio,
20% o consideram em parte representativo e 10%
nao o consideram representativo. A ainda latente
necessidade de avanco nas questoes de eficiéncia
pode ser lida mediante os resultados de avaliacao
do Conselho. E inevitavel concordar que a pre-
senca do Conselho, por si so, ja é uma conquista
nao so para os que ali estdo, mas para toda a socie-
dade envolvida no processo educativo. Contudo,
os proprios conselheiros (governamentais e da
sociedade) reconhecem os problemas que enfren-
tam, como cita um dos representantes da Secreta-
ria de Educacao: “Na medida do possivel as acoes
estao direcionadas para o que ¢ de atribuicao. Es-
tamos nos constituindo”. Assim, é observavel que
o processo de democratizacdo do espaco do Con-
selho ainda néo acabou, e que passa nao so pela
questdo de representacdo, mas também da forma
de gerenciamento interno dos debates. Mais im-
portante ¢ a constatacao que os conselheiros tém
consciéncia de que estdio em momento de apren-
dizagem. Nesse ponto, é importante ressaltar que
a composicao do Conselho foi completamente
renovada ha dois anos, na ocasido de mudanca
de governo, sendo reeleita somente uma repre-
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sentante, como suplente do representante das en-
tidades de nivel superior. Dessa forma, apesar de
a criacao do Conselho datar de 1976, as renova-
coes constantes de composicao, desta ultima vez
de forma praticamente total, o impede de criar
uma cultura da instituicao, que seja preservada e
influencie a gestao interna das acoes conselhistas.
A prépria presidente do Conselho considera que
ele esta comecando seu trabalho agora, depois de
se adaptar as mudancas de governo advindas da
eleicio.

Nesse sentido, a colocacdo de demandas é, ain-
da, muito governamental, devido as necessidades
que a Secretaria enfrentou de reestruturacio e
que precisariam passar pelo Conselho. Assim, s6
agora, com a estabilizacdo dos planos de gover-
no, sera possivel pautar a agenda pelas deman-
das dos representantes da populacdo e garantir,
numa primeira instancia, uma representacao dos
interesses que chegam via sociedade civil. Assim,
o Conselho se torna um receptor de informacoes
das atividades estatais ja em curso, e ndo um pro-
dutor de politicas publicas. Fica palpavel que sua
funcédo é consultiva. Apesar de sua natureza deli-
berativa — ou seja, tem poder de veto em ac¢des da
Secretaria —, os assuntos chegam ao Conselho for-
matados, previamente deliberados, como mostra
a fala do representante dos pais: “Em parte, esta
politica é muito recente e complicada. Os gesto-
res ndo abrem muito espaco para discutir proje-
tos e planos. Somos mais aprovadores das ideias
e projetos”. A representante dos professores de
educacao basica considera que o 6rgao “necessita
avancar no ambito deliberativo, pois por forca do
habito trabalhamos mais com o ambito consulti-
vo”, e a representante da sociedade civil cré que
os conselheiros “precisam ser mais atuantes na
formulacdo de politicas publicas”.

Em relacdo a representacdo, 90% se conside-
ram representantes das classes que representam
e 10% nao se consideram. Quando questionados
sobre o motivo de sua participacdo no conselho,
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metade (50%) considerou como unico motivo ter
sido indicada pela categoria. Esse dado ¢ indica-
tivo de que a cultura civica de trazer novas de-
mandas e opinides da sociedade para o Conselho
ainda ndo esta disseminada no municipio. Esco-
lheram duas opcoes, a de terem sido indicados e
acreditarem na necessidade de discutir politicas
publicas de educacao, 20% dos entrevistados.
Entre os motivos que justificam por que se con-
sideram representantes, o principal motivo apon-
tado nos comentarios foi a participacao nas reu-
nides e discussoes. Em relacdo aos motivos que
consideram a representacao, a questdao propunha
diagnosticar a representacao presuntiva (GURZA
LAVALLE, HOUTZAGER e CASTELLO, 2006b),
ou seja, a legitimidade da representacéo é aferida
pelos argumentos defendidos pelos conselheiros.
A maior parte dos argumentos se concentrou na
essencial presenca no Conselho. A representan-
te das entidades de ensino superior considerou
sucintamente que “se faco parte, represento em
algum grau esse grupo”, opinido compartilhada
pelos representantes da Secretaria de Educacao:
“[represento] por acompanhar as reunides que
sdo organizadas” e “me envolvo com as discus-
soes, procuro buscar informacoes e propor alter-
nativas para a melhoraria do trabalho realizado
em relacao a Educacao”. Assim, a representacao
nao esta ligada ao relacionamento com os que sao
representados, e sim com o processo eleitoral de
autorizacao de representacao e seu subsequente
exercicio. Apesar de 50% dos entrevistados ga-
rantirem a prestacao de contas a seus pares, € di-
ficil que esta seja feita no nivel municipal, princi-
palmente em classes como a sociedade civil e os
pais de alunos, em um municipio onde convivem
mais de 811 mil habitantes e estdo em ativida-
de, somente no nivel fundamental, 69 escolas.
Ao mesmo tempo, a representante da sociedade
civil acredita que “precisam ser mais dissemina-
das as informacdes e a participacdo”. O acesso a
informacao é fator fundamental para o exercicio
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da cidadania. Sem ela, nao se tem subsidio para
a cobranga e para a participacao. Hoje, a publica-
cdo das resolucoes do Conselho, assim como das
atas de reunides, ocorre mediante o informativo
da Prefeitura, disponivel em seu site, porém pou-
co conhecido. No site da Secretaria de Educacido
existe um link para a pagina do Conselho Munici-
pal,' que, apesar de descrever a natureza do 6rgao
e suas atribuicoes, nao da nenhuma indicacdo de
como contatar o Conselho, do processo eleitoral
e das reunides. Tendo esses pontos em vista, é
questionavel se a informacao é passada, de fato,
para os envolvidos no processo de educacio, se-
jam funcionarios, sejam pais ou a sociedade civil.
As reunioes do Conselho, apesar de acontecerem
em espaco supostamente neutro — nao na Secreta-
ria de Educacdo, mas no Centro de Formacio dos
Profissionais da Educacdo, local utilizado para
congressos, conferéncias e reunides gerais do mu-
nicipio —, ocorrem em dias da semana e durante a
tarde, comecando as 14 horas. Ou seja, o Conse-
lho é realmente acessivel? Ele realmente pertence
a sua populacdo ou estd restrito aos eleitos? Le-
vando em consideracio esses fatos, supoe-se que
a cultura conselhista ndo esta disseminada na po-
pulacao do municipio, que nao tem meios de se
apropriar dele por limitacoes de horario, espaco e
acesso a informacao.

Sobre o0 modo como s@o identificadas as de-
mandas apresentadas no Conselho, a op¢ao mais
escolhida (30%) foi observar a situacdo da Edu-
cacdo e pensar no que é preciso melhorar. Apos
discutir sobre as atribuicoes legais e as realmente
exercidas, debate diretamente relacionado ao em-
poderamento dado a sociedade, entra em pauta a
questao da representacao. Mais uma vez, os con-
selheiros, apesar de se considerarem represen-
tantes da populacdo municipal, creem que esse
processo ainda precisa ser desenvolvido e mais
bem representado, inclusive por meio da reforma
do Regimento Interno. O Poder Executivo reco-
nhece que “ndo dialoga com as necessidades dos

ISSN 2236-5710

representados, pois ainda nao ha mecanismos
para tal”. Nesse sentido, a presidente do Con-
selho considera que as categorias representadas
nao sao capazes de abarcar todas as necessidades
educacionais da cidade, por serem limitadas ou
por demais generalizadas. No caso dos diretores
de escola, por exemplo, permitir somente um
representante para todas as fases educacionais ¢
exigir muito da capacidade de representacio e
captacao de demandas dessa categoria. Uma das
solucdes propostas é contar com um representan-
te para cada etapa educacional — creches, educa-
cao infantil, ensino fundamental e ensino médio.
Contudo, essa limitacao transpde o campo das
relacoes pessoais, tratando-se basicamente de
uma barreira institucional, contemplada em regi-
mento, confirmado pelo representante dos pais:
“Com ressalvas, o Regimento Interno ainda nao
da espacos para a representatividade real”. Assim,
a reforma em curso do Regimento Interno deve
incluir, impreterivelmente, a questao dos setores
representados e a composi¢ao do érgao.

Tendo em vista os dados apresentados e o
acompanhamento do oérgao, vé-se claramente
que ele ainda procura o caminho (e caminha)
para uma situacio estavel, ndo configurada neste
momento.

DIAGNOSTICOS: 0 CONSELHO REAL
E 0 CONSELHO QUE QUEREMOS

O primeiro questionamento tedrico que pode ser
colocado, a partir da situacao retratada, é a capa-
cidade do conselho de responder a problematica
da democracia representativa, sendo uma alter-
nativa propria da gestdo participativa. Se consi-
derarmos o modelo deliberativo de minipublico
sugerido por Fung (2004), a invencao dos Con-
selhos deveria pressupor que mais pessoas estdo
envolvidas no debate pela educacao, e que os me-
diadores eleitos — os conselheiros — sao um elo
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entre a comunidade e o governo. De fato, pode-
-se considerar que existem mais pessoas inseri-
das na discussao setorial, com poder legitimo de
deliberacao: exatas nove pessoas, considerando o
numero total de conselheiros menos o ntumero de
conselheiros governamentais — como dois cargos
dos conselheiros da sociedade estdo em vacancia,
este nimero cai para sete. O governo consegue,
por meio do que é retratado por esses sete con-
selheiros, ter uma ideia das demandas e pontos
de vista das categorias representadas, mas nao se
pode considerar que, de fato, exista a construcao
de um espaco apropriado pela sociedade. Assim,
os conselheiros sdo uma amostragem da popula-
¢ao que, por sua condicao de similaridade com
os demais, é capaz de passar ao Poder Executivo
os anseios da populacdo. Ou seja, a representacao
nao é baseada na deliberacdo conjunta ou na pres-
tacao de contas as categorias envolvidas, e sim no
conceito de substituicdo dos que nio podem estar
presentes, na pessoa do representante (YOUNG,
2006). No momento em que termina a eleicdo
dos conselheiros, “os cidaddos ndo sio mais ne-
cessarios” (YOUNG, 2006:145), procedimento
tipico do pensamento democratico-liberal. Rocha
(2003) explicita que essa condicdo é tipica dos
Conselhos Municipais de Educacdo, ainda mais
pela falta de legislacao que imponha o didlogo en-
tre representantes e representados. E importante
lembrar, nesse momento, que muitos dos conse-
lhos brasileiros podem funcionar somente na lei
como uma forma de legitimacao do poder vigente
perante a populacdo, mas sem de fato ampliar/
abrir o dialogo e o acesso ao poder. Nao se cria
uma cultura de participacdo influenciada somen-
te por esse fator, mas por outros, como os elen-
cados por Abers e Keck (2007) — a fragil ligacao
entre representantes e representados ¢ um deles,
ndo so entre os conselheiros da sociedade, mas
também os governamentais, que encontram pou-
co respaldo de suas acoes em seus companheiros.

A segunda critica de Abers e Keck (2007) diz
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respeito a composicao do Conselho como natu-
ralmente elitista, sem representar de fato sua po-
pulacdo por caracteristicas inatas. O regimento
interno do Conselho propde, sobre a sua compo-
sicdo, que seja formada de especialistas em edu-
cacao e pessoas com experiéncias distintas. Para
exercer 0s cargos no orgao, pelas caracteristicas
do que é enunciado, a maioria precisa (com ex-
cecao dos conselheiros da sociedade civil, a quem
é pedida experiéncia na drea, e do representante
dos pais de alunos) ter, no minimo, ensino mé-
dio. Essa prerrogativa corresponde a realidade
de Sdo Bernardo? Em 2000, somente 24% da
populacdo se encaixava nesse padrao, apesar de
95,4% da populacdo estar alfabetizada. Somen-
te 7,7% da populacdo municipal tém ensino su-
perior (PREFEITURA DE SAO BERNARDO DO
CAMPO, 2008). O debate que acontece dentro
do Conselho tem contornos técnicos, que exigem
preparacao prévia. Como relatado pela pesquisa
de campo, 80% dos conselheiros gostariam de
receber algum tipo de preparo para exercer sua
funcao, dado que revela que a participacao em es-
pacos setoriais, como a educacao, ainda demanda
uma preparacao que nao esta ao alcance de todos.
Nao se pode esperar que a populacdo participe
ativamente se nao consegue compreender o que
ocorre no Conselho. Essa tese é consoante com
o proposto por Miranda (2006), quando acredi-
ta que ainda conservamos as marcas de uma so-
ciedade fortemente verticalizada, onde existem
sempre seres descolados da sociedade, escolhidos
como representantes justamente pela diferenca, e
nao pela igualdade, reforcando também a fala de
Ferreira (1993).

Abers e Keck (2007) apontam uma tercei-
ra proposicao, referente a imposicao da agenda
dos Conselhos por via governamental. Conforme
relatado nas entrevistas e também por Tatagiba
(2005), a agenda ainda é dominada pelas necessi-
dades do Poder Publico, e ndo da sociedade. Em
Sao Bernardo do Campo, esse fato pode ser expli-
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cado pelo defendido pela presidente do Conse-
lho, que pde a predominancia do Executivo como
natural ao processo de transi¢do de poder recente
no municipio. Contudo, esse fator pode estar li-
gado também a centralizacao do poder — assim
como o poder é passado para organizacoes cole-
giadas com participacao da sociedade, ele precisa
ser retirado das maos de alguém. Dessa forma,
é preciso analisar a possibilidade de cooptacédo
desses mecanismos populares pelos tradicionais
donos do poder, no caso, os 6rgaos governamen-
tais, que veem na cooptacdo uma possibilidade
de continuar a regular servicos, porém por meio
do véu da legitimidade da sociedade organiza-
da. Abramovay (2001) acredita, ainda, que o
Conselho deveria ser um objeto de mudanca de
paradigmas institucionais, e nao mais um instru-
mento de politica convencional. Se a sociedade
ndo consegue pautar o debate, existe uma maior
possibilidade de se perder frente as necessidades
do governo. Nesse ponto, é preciso questionar
a servico de quem o conselho existe — como re-
presentante da populacio ou como assessor do
governo? Em tese, as duas funcoes deveriam ser
permeaveis a ponto de ndo serem concorrentes,
mas harmonicas entre si. Na realidade, o Conse-
lho deveria funcionar como alternativa ao modelo
de sociedade em oposicao ao Estado, mas o pro-
ximo item considerado por Abers e Keck (2007)
afirma o contrario: os Poderes Executivos por tras
dos conselhos tém dificuldade de abrir mao de
seu proprio poder e passa-lo efetivamente aos co-
legiados, hipotese intimamente ligada ao quarto
ponto em debate.

No objeto de estudo em questdo, esta hipote-
se esta colocada quando a funciao do conselho é
predominantemente consultiva, pouco executo-
ra. A dificuldade de consenso entre as partes, tdo
evidente no estudo de caso, pode ser um indicio
que isso aconteca de fato. Contudo, os préprios
conselheiros da sociedade civil, ja acostumados
com os destratos governamentais, se colocam em
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posicao de batalha, com aparente indisponibili-
dade para um dialogo que conduza a solucoes be-
néficas para as duas partes envolvidas. Voltamos
ao ponto de questionar a quem o Conselho serve,
e para quem esta sendo utilizado o espaco dispo-
nibilizado e conquistado pela caminhada demo-
cratica brasileira. Muitas vezes, em vez de centra-
do em questdes deliberativas e na busca de um
consenso, a desarmonia impede que o processo
seja completado, se tornando o centro da acdo
do Conselho — a oposicao por oposicdo, que nao
caminha e nao produz. E justificavel, entdo, que
existam categorias na cidade que sequer conse-
guem eleger representantes: existe pouco benefi-
cio em gastar horas de um dia util de trabalho em
discussdes que ndo caminham, e que raramente
deliberam. Como a esfera conselhista concentra
pouco poder, o trade-off entre participar e nao
participar, ainda mais quando participar é pesa-
r0s0, € facil de ser solucionado.

Young (2006) acredita que a consequéncia
mais grave da crise de representacdo é a perda de
legitimidade das institui¢des participativas frente
a populacdo — a sociedade deixa de acreditar que
pode influenciar as politicas locais e deixa de par-
ticipar, deixa de procurar informacoes sobre seus
representantes e deixa de cobrar suas acoes. Além
dos pontos referentes a representacdo, que po-
deriam levar a consequéncia descrita por Young
(2006), algumas outras questdes podem ser re-
levantes como tentativas explicativas da falta de
contato entre representantes e representados e
das dificuldades do Conselho em se tornar esfera
de deliberacio efetiva.

Primeiramente, é preciso pensar no papel da
comunicacdo dentro do Conselho. Sem o acesso
ainformacéo, que também pode ser representado
pela dificuldade da populacao em frequentar as
reunioes, dado o horario e os dias dos encontros,
o cidadao fica impossibilitado de participar, situ-
acao que ja era descrita por Dahl (1997) e Abru-
cio e Loureiro (2005). A comunicacdo também
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é responsavel por fomentar o debate e permitir
que mais pessoas estejam em sintonia com o que
é tratado, gerando circulos de debate entre os re-
presentados. Assim, tendo a informacdo como
condicdo basica de participacdo, e constatando
que ela é falha, seja pela falta de dialogo, seja pela
falta de prestacao de contas, seja pela dificuldade
de acesso, o cidadao fica impossibilitado, mesmo
que queria, de participar e de se reconhecer como
mandante da politica, ja que nao tem vinculo com
seu conselheiro.

Uma segunda proposta explicativa estaria re-
lacionada a historicidade da instituicio. O Con-
selho data dos anos 1970, mas a composicdo
continuamente renovada, principalmente em sua
ultima gestao, impede a criacdo de uma cultura
da organizacao. Sem uma identidade propria,
ainda sendo construida, como fica aparente na
fala dos conselheiros, o processo de colocacdo de
demandas, discussdes e votacdes internas, ainda
sem regras definidas pelo constante rearranjo de
membros, é dificil de ser organizado de modo efi-
caz. Mesmo tendo em sua composicao diversos
professores, diretores e especialistas, a falta de um
elemento conector, pela propria falta de identifi-
cacdo do Conselho, é barreira para a concretiza-
¢ao de processos conduzidos para sua resolucio.
Abramovay (2001) coloca que

nao se transferem, num passe de magica, valores,
comportamentos, coesdo social e sobretudo a
confianca entre os individuos que os estimulem
a tomar em conjunto iniciativas inovadoras.
(ABRAMOVAY, 2001: 124).

Assim, é preciso pesar, como coloca Tatagiba
(2008), quanto do que esperamos das institui-
coes participativas pode ser oferecido por elas,
neste momento histérico. Levando em conta que
o Brasil passou por uma democratizacao relativa-
mente recente e ainda se encontra permeado de
praticas patrimonialistas e clientelistas, as expec-
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tativas acerca de conselhos e outras instituicoes
precisam ser pautadas por maior razoabilidade.
Contudo, a0 mesmo tempo que a necessidade de
consolidacdo da instituicdo é colocada, também
é preciso pensar na participacio (e sua constante
renovacao, com novos atores entrando e saindo
de cena) como chave do Conselho e, portanto,
passivel de enfrentar novos desafios a cada mu-
danca de gestao.

Acharya, Gurza Lavalle e Houtzager (2004)
acreditam, ainda, em outro elemento que pode
explicar a crise de legitimidade de representacao
nos Conselhos: o préprio desenho institucional
do 6rgao, hipotese confirmada pela presidente do
Conselho. Como poucas pessoas (16 conselhei-
ros) podem participar, poucos se sentem motiva-
dos a se envolver com as atividades conselhistas.
Se fosse possivel contar com mais professores, di-
retores e especialistas, de diversas categorias (por
exemplo, profissionais das creches conveniadas,
professores de todos os niveis educacionais etc.,
além de representantes de outras Secretarias,
como Saude e Obras), seria mais facil identificar
as demandas de forma completa. Essa proposta
ndo necessariamente solucionaria os problemas
do debate, mas seria uma contribuicdo de visoes
diferenciadas. Com um maior nimero de mem-
bros, também seria possivel organizar o trabalho
em comissoes, com o objetivo de estudar mais
profundamente os temas tratados, trazendo ra-
cionalidade as discussoes.

E preciso repensar, também, até que ponto é
plausivel que existam mecanismos de prestacao
de contas e dialogo do representante com toda
a sua categoria. Os conselheiros nio siao remu-
nerados por seu trabalho, o que pressupoe que
tém suas proprias obrigacdes laborais, até mesmo
para serem eleitos como representantes das cate-
gorias. Assim, sobra pouco tempo para reunioes
e debates que envolvam todos os que deveriam
estar representados naquela instancia. Uma alter-
nativa a esse problema seria aumentar o nimero
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de representantes, como ja proposto, com cada
conselheiro sendo “responsavel” por um menor
numero de pessoas, mas outro caminho que tam-
bém pode ser tomado é a criacio de uma rede
de conselhos, responsaveis pelas discussoes que
seriam levadas aos representantes, solucio que
sera desenvolvida a seguir, como parte das reco-
mendacoes.

Estratégias de encaminhamento para
um Conselho responsavel

Esta sec@o se destina a procurar alguns caminhos
que poderiam ser tteis a0 Conselho em sua tarefa
de melhor representar os que, mesmo sem saber,
téem no Conselho um centro fértil de poder — e,
portanto, capaz de empoderar.

Young (2006) cré na necessidade de uma de-
mocracia comunicativa, onde os cidaddos cha-
mam os representantes para os processos de co-
municagao — prestagao de contas continua, e nio
somente nos momentos de autorizacio (YOUNG,
2000). Fica claro que a tonica da mudanca é a
énfase em mecanismos de entendimento entre
representantes e representados, para que a socie-
dade inteira se aproprie do Conselho, e nao so
seus membros eleitos. Mais do que uma lei que
obrigue conselheiros a prestar contas, é preciso
dar condicdes para que a prestacdo ndo so infor-
me, mas construa um conhecimento sobre o que
é trabalho no interior do Conselho e instigue os
que estdo fora da arena do debate a participar.

Esse debate nao precisa acontecer, propriamen-
te, no nivel do Conselho Municipal de Educacao.
Se houver um esforco para a estruturacdo de uma
rede capilar de conselhos, partindo dos Conse-
lhos Escolares até o Conselho Municipal, torna-se
mais simples o processo comunicativo. Se, dentro
de cada célula educacional, os pais e responsaveis
forem chamados ao debate e “tomarem conta” de
seu microcosmo, dialogando com professores, di-
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retores e outros pais, eles se tornam capazes de
regular o Conselho Municipal, por sua coesao
interna. Dessa forma, diversos problemas podem
ser solucionados ao olharmos para a estruturacao
de pequenos grupos. Nao se pode exigir que to-
dos os pais, responsaveis, professores e diretores
estejam presentes em todas as reunides do Conse-
lho, mas pode-se exigir que comparecam e contri-
buam para o debate em suas unidades de ensino.
Essas unidades de ensino, uma vez organizadas,
podem levar seu debate interno, por meio de seus
representantes, aos conselheiros de suas catego-
rias. As demandas organizadas nas bases sao mais
passiveis de serem decodificadas pelos Conselhei-
ros, que podem prestar uma representacao mais
eficiente. Da mesma maneira, conselhos escola-
res organizados podem pedir contas das acdes de
seus representantes, regulando-os. Young (2006)
coloca a importancia da coesdo do grupo como
fator-chave para uma representacao eficaz. Se o
conselheiro nao consegue identificar as demandas
de sua classe, por estar demasiadamente diluida
entre todos os representados desorganizados, so
lhe resta supor quais sao suas vontades de acordo
com sua perspectiva equanime, fato recorrente no
Conselho, que pode ser observada pelas falas dos
conselheiros. Nao se pode delegar a representa-
cao pela propria falta de identidade do grupo. S6
pode ser devidamente representado o grupo com
um minimo de harmonia (YOUNG, 2006).

As vias institucionais podem ser eficazes para
a promocao de uma melhor representacdo, no
sentido de promover grupos mais coesos a serem
representados no Conselho. Como proposto pela
presidente atual do Conselho, trazer membros
mais especificos para cada categoria tornaria os
interesses de cada setor mais identificaveis. Os re-
presentados de cada conselheiro teriam mais faci-
lidade para se reunir e dialogar, visto que enfren-
tam as mesmas necessidades. Assim, em vez de
um professor para toda a rede publica fundamen-
tal, trazer um professor para cada nivel de ensino,
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ou para cada regido, visto que Sao Bernardo con-
ta com 33 bairros e taxas de vulnerabilidade de
alta até muito baixa,? revelando as disparidades
existentes dentro da propria cidade. Os IDEBs de
2009, referentes ao municipio, variam de 4,2 até
6,9, 0 que mostra que as unidades escolares tém
necessidades diferentes a serem debatidas pelo
Conselho. Além disso, setores complementares
ao da Educacido, como Assisténcia Social, também
poderiam trazer contribuicoes, no sentido de as-
sisténcia técnica e informacéo, e por isso devem
ser pensados como parceiros a estarem presentes
na estrutura do Conselho, segundo sugestao da
presidente do Conselho.

Além da necessidade institucional de tornar a
representacdo mais plural e menos generalista,
é preciso pensar no modo como o trabalho esta
dividido dentro do Conselho. Apesar de contar
com um plano de trabalho para todo o ano, os
itens da pauta as vezes se perdem em meio as
discussoes, além de serem postergados em razao
das urgéncias. Além de tornar o Conselho mais
representativo, é preciso torna-lo mais eficiente.
Uma das solugoes propostas pela presidente do
Conselho ¢ dividi-lo em pequenas comissoes, que
seriam entdo responsaveis por se aprofundar num
determinado assunto e trazer o que foi debatido
para o grupo, de forma organizada. Esse sistema
pouparia um tempo valioso de discussio que
acontece pela falta de conhecimento ou de in-
formacoes, seja pelo puro desconhecimento, seja
pelo fato de a informacéao ser referente a algum
setor nao representado no Conselho. Essas duas
propostas — aumentar o namero de conselheiros
e dividir as tarefas — sdo entao complementares,
pois trabalham juntas a2 medida que trazem mais
informacao para os Conselheiros. O feedback das
informacoes para os representados também de-
pende desses movimentos: é mais facil prestar
contas (e cobrar) a medida que a classe é mais
especifica — aspecto de “quem” cobrar/prestar
contas; e, quando existem fatos e resolucoes con-
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cretas advindas do Conselho, ¢ mais f4cil saber “o
que” cobrar e “do que” prestar contas.

Portanto, quatro frentes podem ser otimizadas
para a melhoria da representacao no Conselho:
a comunicativa, proposta por Young (2006), ob-
jetivando amenizar as assimetrias de informacao;
a institucional/gerencial, no sentido de aumen-
tar o numero de conselheiros e dividir o traba-
lho internamente; a estruturante, para a criacao
de uma rede desde os Conselhos Escolares até o
CMED; e a regulatéria, para que os conselheiros
nao ajam deliberadamente, mas prestem contas
de suas acdes. Ressalta-se que as quatro fren-
tes estao completamente interligadas, sendo que
uma melhoria em uma causa efeito nas outras, as-
sim como uma depende das alteracoes das outras
para ser maximizada.

CONCLUSOES E CONSIDERACOES
FINAIS

O quadro aqui relatado néo difere de maneira ge-
neralista do que se observa em outros conselhos
de politicas publicas, tanto em educacdo como
em outros setores.

No tocante a representacdo, topico central des-
te trabalho, a relacao entre representantes e repre-
sentados é nebulosa, por questdes estruturais e de
cunho social, e até pela crenca de que é possivel
reduzir a representacdo a poucos membros es-
pecializados, que se dispdem a cumprir um, por
vezes, pesaroso papel. Young (2006) acredita que
a representacao €, a0 mesmo tempo, necessaria
e impossivel: necessaria como condicdo estru-
tural da democracia, e impossivel por exigir do
representante muito mais do que suas limitacoes
sdo capazes de cumprir — a antiga dificuldade de
concentrar, em alguém, todas as vontades que
fariam a composicdo do bem publico (SCHUM-
PETER, 1984). Assim, a solu¢do proposta pela
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autora é mudar o conceito pelo qual enxergamos
a representacao. Precisarfamos superar a ideia de
representacao como substituicdo de alguém au-
sente, passando a definicdo de representacdo a
partir da relacdo dos representados entre si e com
o conselheiro eleito (YOUNG, 2006). Mais uma
vez, a autora coloca que a representacdo deixa de
funcionar quando os eleitores perdem o conta-
to com seu representante. Tendo em vista a so-
ciedade liberal em que se inserem os conselhos,
esse paradigma de contato entre as partes remete
a critica de Michels (1982) sobre a individualiza-
cao caracteristica da sociedade contemporanea. A
individualizacdo dificulta a formacao de lacos, es-
pecialmente quando em torno de questoes publi-
cas, tornando a representacio um vinculo extre-
mamente fragil. A tentativa de fortalecé-los passa
pelas sugestdes apresentadas na se¢éo anterior.
Se levarmos em conta as proposicoes de
O'Donnell (1994), podemos considerar que o
Estado, por sua proposicdo de contar com um
conselho, reconhece que nao é capaz de, sozinho,
representar o interesse de todos. Ou seja, o Esta-
do, dispondo de um Conselho, reconhece em si
a quebra com a teoria da representacao pura. No
entanto, esse processo nao fica necessariamente
completo dentro de suas instituicdes — e de seus
Conselhos. Assim, por mais que o Estado seja de-
mocratico por admitir que precise dos conselhos
para melhor representar sua populacdo, esse pen-
samento pode nao ser verdadeiro em suas institui-
coes. O'Donnell (1994) considera esse processo
— entre a abertura para eleicdes democraticas e a
democracia institucional de fato — como a fase de-
legativa da democracia: a populacio delega o po-
der para seus representantes, mas este é seu inico
papel no jogo politico. E é papel das instituicoes
politicas avancarem democraticamente, pela in-
clusao de mais atores no jogo politico; e por acoes
que possam ser premeditadas pelos representa-
dos, ou seja, se tornem estaveis — mesmo que
seus participantes mudem, que se possa esperar
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o mesmo comportamento deles (O'DONNELL,
1994). Assim, o Conselho nao pode depender
somente do comportamento de seus membros,
mas deve firmar-se como instituicio democratica,
coerente com o desenvolvimento do Estado. O
objetivo néo é transforma-lo em um 6rgao rigido,
mas confiavel, que ndo seja lancado de um lado
para outro por interesses individuais. A trans-
formacdo do Conselho em instituicdo estavel faz
também que seus membros confiem mais um nos
outros e trabalhem nao mais em oposicdo, mas
com objetivos comuns. A estabilidade nao signi-
fica o fim dos conflitos, mas conflitos orientados
para a resolucao de problemas comuns. Como
explica o autor,

este circulo virtuoso se completa cuando la mayoria
de las instituciones democraticas logran no sélo un
alcance y una fortaleza razonables, sino también una
gran cantidad de interrelaciones multiples y estables.
(ODONNELL, 1994: 11).

Assim, democracias fortes contam com insti-
tuicoes democraticas. O Conselho, para ser repre-
sentativo, precisa ser capaz de fornecer informa-
coes, ser contestavel, compartilhar poder. Além
de servir como informante para o Estado, precisa
usar o seu poder para agir em nome da populacio,
que, de forma organizada, tem como cobrar o que
acontece internamente. Ndo é preciso que todos
os envolvidos nesse processo estejam envolvidos
paulatina e diariamente com o Conselho, mas que
se interessem e se apropriem do poder que lhes é
dado. Todos tém sua funcao indispensavel tanto
na educacao basica quanto na educacdo para a
democracia, que deve estar presente ndo so nas
instituicoes, mas na vivéncia das pessoas em sua
rotina, especialmente nos Conselhos de escola,
no caso tratado. A chave para o compartilhamen-
to do poder e para a efetiva representatividade
dos Conselhos ¢ um movimento duplo: de orga-
nizacdo da base para monitorar os conselheiros,
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e da abertura dos conselheiros para compartilhar
o poder com a sociedade. O Conselho nao pode
funcionar desprendido da sociedade, assim como
funcionam, tradicionalmente, as representacdes
de poder no Brasil. Ja que se propoe acreditar que
ele pode muito, entdo que a sociedade, de forma
coesa, consiga prové-lo de sua devida magnitude,
superando o individualismo caracteristico das de-
mocracias liberais e caminhando para a resolucéo
de conflitos em centros de debate.

NOTAS

! Disponivel em: http://www.saobernardo.sp.gov.br/comuns/
pqt_container_r01.asp?srcpg=conselho_index. Acesso em 23
ago. 2010.

2 Segundo o Indice Paulista de Vulnerabilidade Social — IPVS,
calculado para 2000. Informacao do Sumario de Dados 2009
da Prefeitura de Sao Bernardo do Campo.

? Segundo tabela fornecida em Reunido do CMED do dia 05
ago. 2010. O Indice de Desenvolvimento da Educacao Basica
(IDEB) é um instrumento do governo federal, vinculado
ao INEP, que visa avaliar a qualidade da educacao em cada
estabelecimento de ensino, de cada cidade brasileira. A meta
brasileira é atingir a nota 6,0, média dos paises desenvolvidos
(PORTAL DO INEP, 2011).
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