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governo brasileiro: o Conselho de
Desenvolvimento Econdmico e Social

Priscilla Ribeiro dos Santos
e Alfredo Alejandro Gugliano

Resumo

Na Ultima década, o governo brasileiro diversificou os féruns de interlocu¢do com a sociedade civil na gestao das politicas publicas.
Com base nessa proposta, o Conselho de Desenvolvimento Econdmico e Social (CDES) foi criado em 2003 para assessorar a
Presidéncia da Republica quanto as politicas desenvolvimentistas. Este artigo tem como objetivo analisar a efetividade do CDES no
que tange a interlocu¢do com a sociedade civil e a incidéncia no processo decisério das politicas governamentais no periodo de 2003
a 2012. Buscamos compreender em que medida o desenho institucional (fator endégeno) e a articulagdo interna de governo (fator
exdgeno ou contextual) impactaram sua efetividade. Para tanto, foi empreendida uma pesquisa de natureza qualitativa com base na
analise documental, na qual utilizamos o decreto de criacdo, o termo de referéncia, as atas e os demais documentos estratégicos
produzidos pelo Conselho. Verificou-se que ha constrangimentos para a sua efetividade no que tange a democratizagdo dos
processos internos, tais como: (i) auséncia de critérios transparentes para escolha de seus integrantes e (i) baixa capacidade inclusiva
do quadro de conselheiros ndo governamentais. Também quanto a coordenagao governamental, a proximidade com a coordenagao
politica de governo e a auséncia de articulagdio com os demais féruns participativos nacionais comprometeram a capacidade
propositiva e o encaminhamento das deliberagdes do CDES. Tendo em vista que as administragdes municipais e estaduais tém criado
conselhos de desenvolvimento analogos, este estudo pretende contribuir ao debate sobre a influéncia do desenho institucional e da
coordenacao governamental na qualificagao das politicas participativas.

PALAVRAS-CHAVE: participagdo, sociedade civil, Conselho de Desenvolvimento Econdémico e Social, politicas publicas,
efetividade.
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L. Introducgio’

! Este artigo € uma versdo
revisada da dissertacao de
mestrado, defendida no
Pograma de Pés-Graduagdo de
Ciéncia Politica da
Universidade Federal do Rio
Grande do Sul (UFRGS), de
autoria de Priscilla Ribeiro dos
Santos e orientagdo de Alfredo
Alejandro Gugliano.
Agradecemos as sugestoes dos
pareceristas andnimos da
Revista de Sociologia e
Politica, bem como as
contribui¢des de Claudia Feres

as ultimas décadas, as experiéncias participativas adquiriram visibi-

lidade internacional ao se constituirem como instrumentos de aprofun-

damento democriético e de qualificagdo da gestdo publica. Experiéncias
como o orcamento participativo foram caracterizadas como inova¢des demo-
créticas (Avritzer & Navarro 2003; Wampler 2003), que teriam o potencial de
fortalecer a democracia por meio da coexisténcia e complementaridade entre a
participagdo e a representagao.

Entende-se que as instituicdes participativas atuam em complementaridade
as institui¢des da democracia representativa, visando preencher a lacuna exis-
tente entre as demandas da sociedade civil e as decisdes estatais, que se
baseavam na afericdo de interesses via formagio de maiorias eleitorais®. Por

Faria, Ligia Mori Madeira e
Soraya Cortes.

2 Por instituigdes
participativas entendemos
formas de inclusdo dos
cidaddos e organizagdes da
sociedade civil nos processos

Artigo

meio de processos participativos, abre-se a possibilidade de uma maior inclusao
da sociedade nos processos decisérios, a partir do pressuposto de que os atores
sociais possuem capacidade de propor solugdes para demandas e problemas
locais, influenciando positivamente na gestdao do publico. Nesta perspectiva, o
voto ndo € o Unico elemento legitimador das acdes de governo, passando a
emergir a possibilidade de interlocuciio com os atores da sociedade civil.
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de deliberac@o sobre as
politicas publicas (Avritzer
2008, p. 45).
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Diferentemente dos modelos de gestdo publica que preconizam a tomada de
decisdo por parte de uma equipe técnica de gestores, a participagdo prevé um
processo de compartilhamento de informagdes e discussdes coletivas. Se, no
primeiro modelo, as informagdes detidas pela burocracia nao necessitariam ser
publicas ou partilhadas com os atores sociais, nos processos participativos a
tomada de decisdes se dd frente a necessidade desses atores construirem coleti-
vamente uma solugdo aos problemas da comunidade.

Sao diversas as experiéncias de participagao social incorporadas a adminis-
tragdo publica brasileira nos ultimos anos. Desde a Constitui¢do de 1988, uma
nova institucionalidade participativa tem se formado, principalmente em ambi-
to local, por meio da criacdo de conselhos gestores de politicas publicas,
orcamentos participativos (OPs), consultas populares e planos diretores
municipais.

Em func@o do histérico de proximidade do Partido dos Trabalhadores (PT)
com movimentos sociais e organizagdes da sociedade civil, eram grandes as
expectativas quanto ao fortalecimento de praticas participativas no governo
federal a partir da eleicdo de Lula em 2003. Até 2010, o governo criou novos
conselhos, revitalizou aqueles ja existentes e realizou 74 conferéncias nacionais
em diversas areas (SG/PR 2013).

Em virtude da diversidade de experiéncias, multiplicaram-se os estudos
sobre participacdo no Brasil nas udltimas décadas. Tendo em vista a conso-
lidacdo dos processos participativos, atualmente, os estudos t€ém problema-
tizado a qualidade e os efeitos produzidos em termos de aprofundamento
democritico e qualificagdo da gestdo publica. A literatura nacional na drea tem
buscado avaliar a efetividade da deliberacdo em experiéncias participativas
(Fuks 2007; Cunha 2010; Almeida & Cunha 2011), a capacidade de as insti-
tui¢Oes participativas influenciarem, controlarem ou decidirem o contetido das
politicas publicas (Cortes 2002; Avritzer 2011; Vaz & Pires 2011; Vaz 2011), a
relacdo entre participacdo e representacdo (Gurza Lavalle, Houtzager &
Castello 2006; Avritzer 2007; Liichmann 2007) e o potencial das préticas
participativas e deliberativas no fortalecimento das institui¢des representativas
como o Congresso nacional (Pogrebinschi & Santos 2011).

Num contexto de institucionalizacio da participagcdo na administragdo pu-
blica federal e de formulag@o de politicas promotoras de desenvolvimento, €
criado o Conselho de Desenvolvimento Econdmico e Social (CDES). Também
chamado de “conselhdo”, seu formato se diferencia de conselhos de politicas
que atuam em dreas estruturadas em sistemas nacionais e com atribuicdes
legalmente estabelecidas. Com elevado niimero de representantes da sociedade
civil, o CDES € um 6rgdo de assessoramento da Presidéncia da Reptiblica com o
objetivo de apreciar e produzir indicagdes normativas, propostas politicas e
acordos de procedimento sobre a tematica do desenvolvimento nacional (Brasil
2003).

A produg¢do académica sobre o CDES € reduzida. De modo geral, os estudos
descrevem a dinamica de funcionamento nos anos iniciais (Kunrath 2005;
Kowarick 2006; Ribeiro 2009) e problematizam o potencial da concerta¢do ou
pactuacdo social para o desenvolvimento (Fleury 2003; Costa 2006; Pinto &
Cardoso Jr. 2010). Em termos de teses e dissertacdes, sobretudo em Ciéncia
Politica, o trabalho de Kunrath (2012) propde uma andlise comparada dos
conselhos brasileiro e espanhol. Também, em virtude da criacido de conselhos
similares em outros niveis de governo, estdo sendo desenvolvidas pesquisas
sobre o impacto desse tipo de experiéncia participativa nas administracdes
publicas estaduais (Danéris 2012).



Efetividade das politicas participativas no governo brasileiro 5

3 A Rede tem por objetivos:
(i) criar um ambiente de
didlogo e de troca de saberes
entre os participantes, a fim de
estabelecer uma agenda
comum de debates e (ii)
estimular e dar suporte para a
criagdo de novos conselhos
municipais ou estaduais
(CDES 2014).

Os conselhos estaduais e municipais possuem sua estrutura vinculada ao
Gabinete do Executivo e seu funcionamento € similar ao CDES nacional, com
atividades permanentes de acompanhamento de projetos estratégicos e subdivi-
sdes em grupos de trabalho sobre tematicas do desenvolvimento. Até 2014,
estavam em funcionamento os Conselhos de Desenvolvimento Econémico e
Social de Pernambuco, Bahia, Rio Grande do Sul, Distrito Federal, Espirito
Santo, Parand, Alagoas, Paraiba e Maranh@o. Nos municipios, hd a atuacdo de
conselhos similares em Goiania (GO), Canoas (RS), Erechim (RS), Passo
Fundo (RS), Diadema (SP), Sdo Pedro (SP), Sdo Carlos (SP), Presidente
Venceslau (SP) e Santarém (PA). Tais conselhos integram a Rede Brasileira de
Conselhos de Desenvolvimento Econdmico e Social, criada em 20123,

Este artigo pretende contribuir para a compreensao dos Conselhos de De-
senvolvimento Econdmico e Social como um novo formato de instituicdo
participativa, que visa democratizar a gestio publica por meio do didlogo com
representantes da sociedade civil sobre a temdtica do desenvolvimento. Busca-
mos avaliar as regras e os procedimentos que orientam o funcionamento e as
préticas dos atores sociais e estatais que compdem o CDES da Presidéncia da
Reptblica, atentando também para seu potencial inclusivo e democratizante.
Nesse sentido, a analise sobre a efetividade de seus trabalhos busca verificar as
potencialidades e as limitagdes desse modelo para a inclusdo da sociedade civil
no debate sobre os programas governamentais, diante da necessidade de apri-
morar o sistema politico e fortalecer as institui¢des democraticas no Brasil.

Tendo em vista que as administracdes municipais e estaduais tém criado
conselhos de desenvolvimento andlogos, este estudo pretende contribuir ao de-
bate sobre a influéncia do desenho institucional e da articulagdo interna de
governo na qualificagdo das politicas participativas. Na perspectiva discutida
por Faria (2007), por “efetividade” entende-se a capacidade das instituigcdes
participativas incluirem novas e diferentes vozes nos processos de formulagao,
implementagdo e monitoramento das politicas, ampliando o escopo da delibe-
racdo e expandindo o acesso aos bens publicos.

Composto por duas principais secdes, primeiramente o artigo apresenta um
mapeamento das politicas participativas no governo Lula, em especial a criagao
de novos conselhos. A segunda secdo avalia a efetividade do CDES a partir de
varidveis como organizacao e funcionamento, processo decisorio, presidéncia,
composicdo, agendamento e articulacdo interna de governo. Com base na
andlise documental, verificamos que hd constrangimentos para a efetividade do
Conselho no que tange o potencial inclusivo e de democratizagdo dos processos
internos, tais como: auséncia de critérios transparentes para escolha dos repre-
sentantes da sociedade civil, sobrerrepresentagdo de determinados segmentos e
ndo rotatividade da presidéncia. A proximidade com a coordenacao politica de
governo, aliada a auséncia de articulagdo com os demais féruns participativos
nacionais, comprometeram a capacidade propositiva dos conselheiros da socie-
dade civil, facilitando a sobreposicdo da agenda governamental no periodo
estudado.

I1. Politicas participativas no governo Lula

A gestdo participativa estd sendo institucionalizada no ambito da adminis-
tracdo publica brasileira nas duas dltimas décadas. Governos municipais, esta-
duais e federal viabilizaram a criacdo de novos canais de interlocu¢do com a
sociedade civil para a gestdo das politicas publicas, contribuindo para a trans-
formacgao das relagdes entre o Estado e a sociedade. Nesse sentido, os processos
participativos tém produzido novas redes e novas interagdes entre grupos
sociais e atores estatais, revelando diferentes graus de institucionalizacio de



4 O percentual de ministérios
e de orgaos da administraciao
que continham mecanismos de
interlocugd@o com a sociedade
civil sofreu incremento
positivo, passando de 60,4%,
em 2002, para 89,3% em
2010. O nimero de programas
federais com interfaces
socioestatais ja era elevado em
2002, com percentual igual a
81%, mas ainda houve uma
variag@o positiva até o ano
2010, totalizando 92,1%
(IPEA 2012).

5 Sobre a caracterizacdo dos
conselhos nacionais,
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acordo com o nivel de governo e a dinamica politica no interior de cada setor de
politica publica (Wampler 2010; Abers, Serafim & Tatagiba 2014).

No ambito do governo federal, a partir de 2003, novas instituigdes partici-
pativas passaram a integrar os sistemas de politicas publicas em areas como
cidades, seguranca alimentar e nutricional, economia soliddria, promocdo da
igualdade racial e juventude. Em virtude das inovacdes democraticas imple-
mentadas pelo Partido dos Trabalhadores nas gestdes municipais, a exemplo do
or¢amento participativo, eram grandes as expectativas quanto ao governo Lula
em termos da participacéo popular e cidada. Dentre as principais agdes execu-
tadas, destacam-se: o fortalecimento e a criagcdo de conselhos e conferéncias, a
participag¢do no debate sobre os Planos Plurianuais e a criacdo da Secretaria
Nacional de Articulacdo Social na estrutura da Secretaria-Geral da Presidéncia
(Faria 2010).

Em estudo realizado pelo IPEA (2012), foi verificada a diversificacdo e o
aumento do nimero de 6rgdos da administracdo publica federal com interfaces
socioestatais no periodo de 2002 a 2010. Também um maior nimero de
programas desenvolvidos pelo governo federal passou a contemplar mecanis-
mos de interlocugido com a sociedade civil, a exemplo de ouvidorias, reunides
com grupos de interesse, audiéncias e consultas publicas, discussdo em conse-
lhos setoriais e em conferéncias tematicas*. Esses canais de interlocucdo dife-
rem quanto ao nivel de participacdo social que objetivam promover dentro da
estrutura institucional (IPEA 2012): enquanto alguns visam promover a partici-
pacdo da sociedade civil na elaboracgdo de politicas setoriais, como no caso dos
conselhos, das conferéncias e das consultas publicas, outros se configuram
como espagos de transparéncia e de controle social, nos quais a populacéo é
convidada a incidir na fiscalizagdo, no monitoramento e no controle das acdes
publicas, como no caso das ouvidorias.

Dentre os mecanismos de participacdo social, os conselhos nacionais se
destacam por seu cardter inclusivo e inser¢ao nos sistemas de politicas setoriais.
Os conselhos sdo instituicdes presentes na politica brasileira hd décadas, estan-
do vinculados ao Poder Executivo para a deliberagdo e/ou consulta sobre
assuntos diversos. A partir da redemocratiza¢do, um maior nimero de conse-
lhos passou a reunir um expressivo conjunto de representantes da sociedade
civil em didlogo com os gestores ptiblicos, num formato de “institui¢do hibrida”
(Avritzer & Pereira 2005).

Para além da discussdo acerca do viés participativo no processo de elabora-
¢do de politicas publicas, a criacdo de conselhos sinaliza uma redu¢do dos
custos politicos para o encaminhamento dos projetos do Executivo. Ao criar
conselhos consultivos ou deliberativos, o Executivo potencializa sua capaci-
dade de intermedidrio na relagdo entre interesses sociais diversos, possibi-
litando uma forma cooperativa e ptiblica de negociacdo social para se chegar a
acordos politicos. Podendo o conselho cumprir o papel de um termdmetro so-
cial, de aceitac@o ou repulsa das politicas governamentais, ele constitui uma
etapa de consulta e didlogo entre o poder publico e a sociedade civil, caracteri-
zando um processo de negociacdo, no qual ganhos e perdas sdo compartilhados
entre os participantes. Uma vez aprovados por uma parcela social representa-
tiva, os projetos e as acdes politicas que propdem reformas estruturais de
enfrentamento as condicdes de desigualdade e promocao do desenvolvimento
adquirem maior legitimidade, podendo acelerar o caminho percorrido entre o
debate politico e o planejamento das politicas.

No periodo que compreende os dois mandatos do presidente Lula, hd um
aumento significativo no nimero de conselhos e comissdes nacionais com
participacdo da sociedade civil. No caso dos conselhos nacionais’, de 31
conselhos em funcionamento em 2010, 13 eram consultivos (42%) e 18 eram



utilizamos os seguintes
critérios definidos pelo IPEA
(2010): centralidade para a
gestdo das politicas publicas,
criagdo por ato normativo e
expressiva participagio de
representantes da sociedade
civil. Assim, estariam
excluidos os conselhos
curadores, os conselhos
gestores de fundos e aqueles
com reduzida participacdo da
sociedade civil.
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deliberativos (58%). Os dois formatos distinguem-se quanto ao poder de deci-
sdo sobre as temadticas nas quais estdo referenciados. Enquanto os conselhos
deliberativos possuem capacidade de produzir decisdes vinculantes sobre poli-
ticas e programas, conselhos consultivos caracterizam-se como espacos de
discussdo, mas sem o poder de constituir decisdes finais.

Segundo dados do IPEA (2010), no periodo de 1989 a 2002, houve maior
tendéncia de criag@o de conselhos deliberativos do que consultivos. Em grande
medida, a criagio desses conselhos visou atender o contetddo constitucional e a
legislagdo ordindria derivada da regulamentacdo dos sistemas nacionais de
politicas publicas em dreas como educacio e assisténcia social. No entanto, no
periodo Lula (2003-2010), foram criados mais conselhos consultivos (nove) do
que deliberativos (seis). Esse dado revela que a inclusdo da sociedade civil em
conselhos nacionais, notadamente a partir de 2003, privilegiou a formatagao de
decisdes ndo vinculantes ao conteudo das politicas.

Dentre os conselhos nacionais com cardter consultivo, destacamos a criacio
do Conselho de Desenvolvimento Econdmico e Social em 2003. Diferen-
temente da caracterizacio proposta por Avritzer (2010b), o modelo no qual o
CDES esté referenciado ndo pressupde a articulacio federativa, ndo discute
politicas setoriais, nem controla instrumentos de financiamento. Sua criagdo é
posterior aos movimentos sociais pds-Constituinte e tem no Presidente da
Reptblica seu principal idealizador.

II1. Conselho de Desenvolvimento Economico e Social: condicionantes da efetividade

O entusiasmo inicial, que inspirou intimeros estudos na década de 1990 e
inicio dos anos 2000, tem cedido lugar para andlises criteriosas, que buscam
avaliar a efetividade e o potencial democratizante das experiéncias participa-
tivas. Dentre as principais contribui¢des para sistematizar o debate tedrico e
estabelecer um nivel de comparabilidade entre as experiéncias, destacam-se as
iniciativas de Avritzer (2010a) e de Pires (2011), que retinem coletineas de
artigos sobre a avaliagdo das instituigdes participativas no Brasil.

Segundo Avritzer (2011), grande parte dos estudos recentes sobre a efetivi-
dade participativa tem origem na literatura norte-americana sobre democracia
deliberativa. Em linhas gerais, a referida literatura compreende que a delibe-
racdo publica exprime um acordo geral, dialégico e cooperativo, que melhora a
qualidade da justificag¢@o politica e da producgdo de decisdes. Ao conceber a
deliberagdo ndo como um processo agregativo de preferéncias individuais e
fixas, mas como um processo dial6gico, que antecede e que auxilia na apro-
priacdo de temas (Fung & Wright 2003; Bohman 2009; Cohen 2009), os
teéricos da deliberacdo publica trazem a tona o problema da troca de razdes,
enquanto elemento central da formagdo da vontade politica (Avritzer 2011).

Os desafios para tornar o modelo deliberativo vidvel partem da necessidade
de operacionalizacio dos procedimentos de deliberacio em sociedades comple-
xas e, sobretudo, de condigdes igualitarias para o processo comunicativo.
Segundo Faria (2000), Cohen (2009) e Bohman (2009) buscam analisar como
as institui¢cdes podem se tornar mais democrdaticas por meio da qualificacio dos
métodos e condi¢des de debate. Para tanto, sugerem uma operacionalizagdo
mais factivel da deliberac@o publica pela criagdo de arranjos institucionais que
promovam a soberania popular.

Segundo Bohman (2009), a deliberacio publica é eminentemente dialgica
e almeja superar uma situacio problemadtica por meio de uma atividade conjunta
e cooperativa entre os atores, aperfeicoando a qualidade das razdes empregadas
na justificagdo politica. Nessa perspectiva, a pratica deliberativa gera uma base
recursiva e reflexiva, que implica positivamente praticas de accountability e de
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controle ptiblico. Com base nas leituras de Faria (2000) e Liichmann (2002), a
Poliarquia Diretamente Deliberativa de Cohen parte da critica ao modelo
habermasiano que limita o potencial da deliberacio na esfera ptiblica a influén-
cia no mundo sistémico. Cohen concebe que, para resolver problemas que
afetam o cotidiano dos individuos, € preciso estimular a criacdo de espacos
institucionalizados de participagdo no nivel local com reais condi¢des de imple-
mentacdo das decisdes no ambito sistémico, de modo a garantir a soberania
popular (Faria 2000; Liichmann 2002).

Cabe destacar que os tedricos da deliberag@o publica trouxeram subsidios
sobre os condicionantes da efetividade das institui¢des participativas ao coloca-
rem a questdo da busca do desenho institucional adequado para a deliberacdo
(Avritzer 2011, p. 15). Nos tltimos anos, a abordagem deliberacionista subsidi-
ou diversos estudos no Brasil, abrangendo experiéncias diversas, como orga-
mentos participativos, audiéncias publicas, conselhos nas dreas de satde,
assisténcia social, entre outros (Faria 2005; Fuks 2007; Cunha 2010; Almeida &
Cunha 2011; Horochovski & Clemente 2012).

Uma série de fatores pode incidir sobre a efetividade da participagdo,
compreendendo desde a dindmica associativa até a capacidade técnico-admi-
nistrativa para dar encaminhamento as delibera¢des pactuadas. Dentre os prin-
cipais determinantes que afetam o desempenho das institui¢des participativas, a
literatura destaca: desenho institucional, tradi¢@o associativa, orienta¢do ideo-
l6gica do governo, capacidades financeira e administrativa, organizacdo dos
movimentos popular e sindical e desenvolvimento socioecondmico local
(Cortes 2002; Silva 2003; Avritzer 2008; Cunha et al., 2011).

Em andlise sobre trés experiéncias participativas distintas (orcamentos
participativos, conselhos de politicas e planos diretores municipais), Avritzer
(2008) avalia em que medida o contexto atua como varidvel relevante para a
efetividade da participagdo para além da centralidade atribuida aos desenhos
institucionais (Fung & Wright 2003; Fung 2004). Nessa perspectiva, o éxito das
instituigdes participativas € justificado pela articulagdo entre desenho insti-
tucional, organizacdo da sociedade civil e vontade politica do governo em
implementar a participacdo (Avritzer 2008, p. 46). O referido estudo conclui
que os orgamentos participativos tém o maior potencial democratizante e
distributivo em virtude da combinag@o de associativismo local, vontade politica
dos governantes e formas institucionais de participa¢do constituidas de baixo
para cima. Assim como no caso dos or¢amentos participativos, a efetividade
dos conselhos de politicas também depende de forte organizagdo da sociedade
civil. Porém, seu desenho de partilha de poder faz com que o nivel de depen-
déncia do sistema politico seja intermedidrio, tendo em vista que sancdes
podem ser aplicadas no caso de ndo implementagdo, como nos conselhos de
saude. Em linhas gerais, o autor argumenta que praticas associativas e fatores
contextuais ndo s6 afetam o desempenho da participacdo, mas também a
escolha do desenho institucional.

Neste artigo, argumentamos que o desempenho das institui¢des partici-
pativas € impactado tanto por fatores endégenos (Faria & Ribeiro 2010), quanto
por fatores exdgenos ou contextuais (Avritzer 2008). Para efeitos de andlise,
adotou-se a formulacdo de Cunha et al. (2011), que propdem uma estratégia
multidimensional para a investiga¢do das experiéncias participativas. A partir
da constatagdo de que hd uma lacuna metodolégica nos estudos que propdem
uma avaliag@o dos efeitos produzidos por instituigdes participativas, os autores
retomam as reflexdes de Castiglione & Warren (2006) quanto a necessidade do
aperfeicoamento de técnicas para andlise da qualidade do processo de tomada
de decisio e de verificagdo do impacto da participacio de atores da sociedade
civil no sistema politico.
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Buscamos compreender em que medida o desenho institucional (fator end6-
geno) e a articulaco interna de governo (fator exégeno ou contextual) impac-
taram a efetividade do CDES no periodo de 2003 a 2012. Argumentamos que o
desenho institucional, compreendido como um conjunto de regras, mecanismos
e processos que definem os pardmetros para a implementacdo e o funcio-
namento de determinada politica piblica € um fator relevante para a efetividade
das instituicdes participativas. A andlise sobre o impacto das varidveis institu-
cionais no desempenho dos conselhos de politicas ptblicas teve por referéncia o
estudo de Faria & Ribeiro (2010)°, tendo sido utilizadas as seguintes varidveis:
(i) organizacdo e funcionamento; (if) processo decisorio; (iii) regras para a
defini¢do da presidéncia e (iv) composicdo. Quanto a articulagdo interna de
governo, foram analisados dados referentes a (v) coordenagdo dos processos
participativos nacionais e (vi) a vinculacdo institucional do CDES. Foi empre-
endida uma pesquisa de natureza qualitativa com base na andlise documental,
na qual utilizamos o decreto de criacdo, o termo de referéncia, as atas e os
demais documentos estratégicos produzidos pelo CDES no periodo referido.

I11.1 Desenho institucional: organizagdo, funcionamento e processo decisorio

Criado por Medida Proviséria, em 1° de janeiro de 2003, e regulamentado
pela Lei n° 10.683, de 28 de maio de 2003, o CDES brasileiro foi inspirado nos
modelos de Conselhos Econdmicos e Sociais de Portugal e Espanha, criados
apo6s 1970. Tais experiéncias visaram debater o conflito distributivo, sob mol-
des democréticos, ampliando as discussdes a respeito do contetido das reformas
estatais de médio e longo prazo em uma perspectiva neocorporativa. Isto €, um
modelo que estimula a representa¢do de interesses associativos da sociedade
civil com o Estado (Schmitter 1979).

A criagdo de Conselhos Econdmicos e Sociais pode ser compreendida a
partir de trés momentos distintos (Fleury 2003). O primeiro corresponderia ao
periodo posterior a II Guerra Mundial e de constituicdo do Welfare State;
contexto no qual foram criados os conselhos da Franga, Itdlia, Bélgica e
Holanda. O segundo momento remete a terceira onda democratica e a transi¢ao
dos regimes autoritarios no sul da Europa, no qual se contextualiza a criacao dos
conselhos de Portugal e Espanha. O terceiro momento inicia no final dos anos
1990, com os primeiros sinais da crise econdmica mundial e esgotamento dos
paradigmas neoliberais. Tal momento perdura até os dias de hoje com uma
matriz que busca o didlogo entre sociedade civil e Estado para a formulagdo de
propostas de desenvolvimento socioecondmico e reducio das desigualdades. E
nesta ultima fase que € possivel incluir a criagdo do Conselho de Desen-
volvimento Econémico e Social brasileiro’ (Fleury 2003; Danéris 2012).

Os Conselhos Econdmicos e Sociais se identificam pelo cardter consultivo
aos poderes constituidos, tendo a tarefa de emitir pareceres diante de decisdes
que remetam as questdes que necessitam de uma pactuagdo entre diferentes
atores sociais. Sem poder deliberativo e de alocagio de recursos, tais conselhos
possibilitam o transito das politicas governamentais antes do encaminhamento
ao Congresso Nacional, diminuindo os custos de transacdo ou o desgaste
politico na relagdo com o Legislativo. Embora Avilés (1992) afirme que,
historicamente, tais conselhos ndo desempenharam protagonismo nos proces-
sos de tomada de decisdes, € preciso avancar na andlise quanto aos fatores que
influenciam a efetividade dos conselhos como novas oportunidades de acesso
institucional para organizacgdes da sociedade civil.

Assim como os conselhos europeus, o CDES brasileiro trabalha com a
metodologia da concertacdo social — experiéncia até entdo inovadora, que
demanda uma andlise atenta sobre seus participantes e o fluxo comunicacional
entre eles. Diferentemente dos demais conselhos nacionais, as deliberagdes do
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CDES excluem votacdes, trabalhando pela busca do consenso entre seus parti-
cipantes. A metodologia da concertacdo prevé que as pautas do Conselho
avancem somente quando as temdticas ndo envolvem conflitos insoldveis de
interesses entre grupos sociais. As proposi¢des acordadas no pleno do CDES
sdo fruto de um esforco dialégico e argumentativo de seus participantes, sem a
formacdo de maiorias ou minorias. No entanto, ainda € facultado aos conse-
lheiros o encaminhamento a Presidéncia de recomendacdes ndo consensuais
(Brasil 2003).

Um conjunto de instdncias compde sua estrutura, sendo responsaveis pelo
transito de conteddos entre a equipe governamental e os conselheiros. A
Secretaria Executiva do Conselho (SEDES) € responséavel pela coordenacdo
dos trabalhos, convocag@o dos conselheiros e promocdo do didlogo com a
equipe governamental. A SEDES atua como mediadora do didlogo entre o
nicleo de governo e os conselheiros da sociedade civil, fornecendo os subsidios
administrativos necessarios para o bom funcionamento do conselho, que vdo
desde a existéncia de um espago fisico adequado até a relatoria das reunides.
Todo tema, seja ele proposto pelos conselheiros, seja pela Presidéncia da
Reptblica, passa necessariamente pela gestdo da Secretaria. No caso de ausén-
cia do Presidente, o secretario-executivo da SEDES ¢é responsavel pela condu-
¢do das reunides plendrias. As dindmicas de funcionamento e de encami-
nhamento das pautas podem ser visualizadas na Figura 1 (na préxima péagina).

As regras para o funcionamento de suas instincias internas, bem como o0s
critérios de composi¢do e periodicidade estdo previstos em decreto (Brasil
2003). As instancias internas do Conselho sdo o pleno, os grupos temadticos
(GTs) ou grupos de acompanhamento e o comité gestor®. O pleno do conselho
retine todos os conselheiros, representantes da sociedade civil e do governo, e se
caracteriza como uma reunido de trabalho com periodicidade bimestral. O pleno
é responsdvel pela apreciacdo inicial e final das temdticas encaminhadas pelos
conselheiros ou pela Presidéncia. Somente o pleno autoriza a criacdo dos
grupos temdticos ou de acompanhamento, validando o contetido proposto por
estes (conforme Figura 1). Ao todo, 39 reunides plendrias foram realizadas no
periodo de 2003 a 2012.

A presenca de comissdes internas ou grupos temdticos permite a apro-
priagdo da temdtica, diminuindo as assimetrias de informagao e capacitando os
participantes a tomarem decisdes (Faria 2007). No caso do CDES, os GTs sdo
criados pelo pleno e tem como objetivo reunir conselheiros interessados em de-
bater determinada matéria de forma aprofundada. Segundo decreto (Brasil
2003), até nove grupos podem estar em funcionamento simultaneamente. Sao
compostos por dois representantes do governo (um funcionério da SEDES e um
representante do Ministério relativo a temética), dez conselheiros do CDES e
até nove cidaddos convidados pelo Secretario-Executivo do Conselho. Nao ha
critérios para a periodicidade de suas reunides. Até 2012, 20 grupos de trabalho
foram criados, tendo encaminhado variados acordos e recomendacgdes para
aprovagao do pleno.

Uma instancia fundamental para a organizag@o das atividades do Conselho é
o comite gestor. Criado em 2008, o comité tem por objetivos organizar a agenda
do Conselho, atuar na interlocu¢io com a equipe de governo e acompanhar os
encaminhamentos das deliberacdes do pleno. E composto por seis conselheiros
representantes da sociedade civil e dois representantes do governo (integrantes
da SEDES) para mandatos de seis meses ou duas reunides plendrias. A escolha
dos representantes da sociedade civil € feita pela SEDES, buscando contemplar
conselheiros com atua¢@o mais destacada nas atividades, respeitando critério de
representatividade social (CDES 2008).
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Figura 1 - Dindmica de funcionamento do CDES

Pauta proposta pelos Se apreciado pelo
conselheiros Comité Gestor,
segue para
SEDES
Pauta proposta pela /‘\
Presidéncia Pleno

Se apreciado no
Pleno, criam-se
GTs

!

Produto segue no
formato de acordo
ou recomendagio

!

Contetido segue para apreciacdo da
Presidéncia

Fonte: Os autores, a partir de Brasil (2003) e CDES (2009).

Este conjunto de procedimentos e instancias de funcionamento revela o
nivel de organizagdo e de institucionaliza¢do do CDES. No entanto, € neces-
sdrio atentar para a presenca ou auséncia de critérios para a alternancia da
presidéncia. A possibilidade de alternancia do presidente do conselho € um
importante indicador de democratizagcdo interna (Faria & Ribeiro 2010). No
caso do CDES, nao hd possibilidade de alternancia do presidente, uma vez que
somente o chefe do Executivo federal ocupa tal fungdo. Assim, ndo estd previsto
um mecanismo de votacio do presidente, sendo impossibilitada a candidatura
de representantes da sociedade civil. A estes € possibilitada somente a partici-
pacdo no comité gestor. Em virtude da dindmica de funcionamento e do
processo decisorio interno, o presidente € destinatdrio dos acordos e recomen-
dac¢des produzidos pelos conselheiros. Além disso, o decreto que regulamenta o
funcionamento do Conselho ndo define maiores atribuicdes ao presidente,
restando certa lacuna no que tange suas prerrogativas, principalmente no que
tange o poder de vetar determinados assuntos de pauta.

Tendo descrito o funcionamento das principais instancias do Conselho, a
seguir, € analisada a composicao do quadro de conselheiros no periodo de 2003
a2012.

I11.2 Composigdo e distribuicdo dos participantes
De modo geral, os conselhos nacionais sdo compostos por representantes

governamentais e por conselheiros provenientes da sociedade civil, indicados
pelos proprios gestores publicos ou escolhidos por organizacdes ou movimen-
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tos sociais. Tendo em vista que o CDES possui um cardter de assessoramento
exclusivo ao chefe do Poder Executivo, sua composicdo estd subordinada a
escolha presidencial. O CDES possui a presenca majoritaria de conselheiros
niao governamentais, que sdo indicados de modo a combinar “reconhecida
lideranga e representatividade setorial” (Brasil 2003). Os mandatos dos repre-
sentantes da sociedade civil sdo de dois anos, podendo ser prorrogdvel por igual
periodo. Os conselheiros governamentais sdo ministros de Estado, designados
pela Presidéncia, conforme decreto. As estatisticas descritivas sobre os conse-
lheiros sdo consultadas na tabela 01 a seguir:

Com base nas informagoes divulgadas na pdgina virtual do CDES?, foram
criadas seis categorias para identificacdo dos conselheiros participantes: (i)
liderangas de movimentos sociais e de organizagdes ndo governamentais
(ONGsS); (ii) professores universitarios; (iii) trabalhadores; (iv) empresarios; (v)
representantes de governo e (vi) outros. Conforme a tabela 01, € majoritria a
presencga de conselheiros ndo governamentais no periodo. Até 2009, ocorre uma
pequena variagio nos percentuais de representantes governamentais, oscilando
de 11,8% a 13,9%. No entanto, hd uma tendéncia de ampliagdo deste nimero a
partir de 2010. Em 2011, primeiro ano do governo Dilma Rousseff, 28,5% do
quadro de conselheiros € composto por ministros de Estado.

A partir de 2005, evidencia-se uma tendéncia a reducdo do niimero de
conselheiros identificados como liderancas de movimentos sociais e ONGs. Em
2011, apenas 5,7% do quadro era composto por esse segmento. A mesma
tendéncia € verificada também no caso dos professores universitirios. Em
contrapartida, o nimero de conselheiros identificados como trabalhadores tem
sofrido variagdes positivas, sendo que o percentual sobe de 11,8%, em 2003,
para 18,9% em 2009. No entanto, a categoria mais representada no CDES € a de
empresarios que, desde 2003, tem percentuais superiores a 38% do quadro,
chegando a 47,6% em 2012. Nessa categoria foram incluidos representantes de
associagdes, institutos e federacdes empresariais e financeiras, bem como
empresarios das dreas de industria, comércio e servicos.

Diferentemente dos Conselhos Econdmicos e Sociais europeus, o Conselho
brasileiro ndo garante em seu regulamento a reserva de mandatos para entidades
de classes, associagdes, organiza¢des e movimentos sociais. A composi¢ao do
quadro de conselheiros estd condicionada unicamente a escolha da Presidéncia.
Apesar dos critérios de reconhecida lideranca e representatividade setorial
orientarem o processo de escolha dos conselheiros ndao governamentais (Brasil

Tabela 1 - Conselheiros do CDES no periodo de 2003 a 2012 (%)

Conselheiros

Ano
2003

Ano Ano Ano Ano Ano Ano Ano Ano Ano
2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012

Liderancas de movimentos
sociais e ONGs

Professores universitarios
Trabalhadores
Empresarios
Representantes do governo
Outros'

Total (%)

11,8

13,7
11,8
44,1
11,8
6,9
100

12,4 13,4 11,4 9,2 9,9 9,0 7,6 5,7 6,5

14,2 12,5 13,3 12,8 8,9 10,7 10,2 8,9 8,9
12,4 12,5 14,3 17,7 18,8 18,9 18,6 16,3 16,9
42,5 40,2 41,0 39,7 41,6 41,8 40,7 38,2 47,6
12,4 12,5 13,3 12,1 13,9 13,9 18,6 28,5 16,9
6,2 8,9 6,7 8,5 6,9 5,7 4,2 24 32
100 100 100 100 100 100 100 100 100

'Nesta categoria foram inseridos conselheiros identificados como personalidades das édreas de cultura e esporte.
Fonte: Os autores, a partir de CDES (2012b).
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2003), hd evidéncias de que a indicagdo obedece mais a um critério pessoal do
que de representagdo de coletividades.

Com base nos dados, € possivel afirmar que ha limitacdes quanto a capaci-
dade inclusiva do CDES em virtude da forma de indicagcdo, composi¢io e
distribuic@o dos conselheiros. A auséncia de regras sobre garantia de proporcio-
nalidade entre os segmentos e a ndo possibilidade de indicacdo de represen-
tantes por parte das organizacdes da sociedade civil revelam problemas de
representatividade (Pinto 2004). H4 predominancia de empresarios na compo-
si¢do do CDES, sendo reduzida a participacao de liderancas da sociedade civil
organizada, por exemplo. Mesmo que o percentual de trabalhadores tenha
sofrido um aumento gradual desde 2003, somente os empresarios det€ém mais
de um terco das cadeiras do Conselho.

Tendo em vista que a participagdo social visa potencializar o didlogo entre
os cidaddos e os gestores publicos, possibilitando também a inclusio de atores
sociais que historicamente estavam a margem dos processos decisorios, hd
indicios de que os critérios de selecao e de distribui¢io dos integrantes do CDES
ndo t€m contribuido para sua efetividade enquanto um férum de vocalizagao
das demandas da sociedade civil brasileira. A andlise de sua composicao revela
a auséncia de critérios transparentes para escolha dos participantes, sobrerre-
presentacdo de determinados segmentos e baixo potencial inclusivo.

111.3 Articulagdo interna de governo: vinculagdo institucional e coordenagdo dos processos participativos

10 Vale destacar que, em
dezembro de 2013, o CDES
novamente sofre transferéncia,
passando a integrar a estrutura
da Casa Civil da Presidéncia
da Reptblica (Brasil 2013).

Como referido, a gestdo do CDES é feita pela Secretaria Executiva, denomi-
nada SEDES. No periodo analisado, um total de seis ministros coordenaram as
atividades do Conselho. Até 2010, a SEDES esteve sob coordenagdo governa-
mental da Secretaria de Relagdes Institucionais (SRI) e, a partir de 2011, passou
a estar subordinada a Secretaria de Assuntos Estratégicos (SAE)'.

A Secretaria de Relacdes Institucionais integra a estrutura da Presidéncia da
Reptblica e atua na coordenag@o politica, na interlocu¢ao com os demais entes
federados e na condugdo do relacionamento do governo com o Congresso e 0s
partidos politicos. Enquanto vinculado a SRI, o CDES acessava um local
privilegiado na estrutura governamental, ligado diretamente ao nicleo de asses-
soramento da Presidéncia. O transito das recomendacdes do CDES era facilita-
do gracas a proximidade com os gestores responsaveis pela prépria coorde-
nagdo politica e pelo didlogo com a esfera legislativa.

Se, ao longo do periodo Lula, o Conselho esteve fortemente ligado ao
nicleo de coordenagdo politica do governo, a partir do Governo Dilma, o CDES
passa a ter uma nova insercao institucional, relacionada ao planejamento das
politicas para o desenvolvimento. Nesta transi¢do, afirma-se que o Conselho
perde peso politico e adquire um status mais técnico, estando mais préximo a
instituigdes de pesquisa, como o IPEA. A partir de 2011, o CDES passa a ocupar
um local institucional completamente diferente, gracas a mudanga para a SAE.
A Secretaria de Assuntos Estratégicos foi criada em 2008, dentro da estrutura da
Presidéncia da Republica, para o assessoramento, planejamento e formulagdo
de politicas piiblicas voltadas ao desenvolvimento nacional. E composta pela
Secretaria de Agdes Estratégicas, pela Secretaria de Desenvolvimento Susten-
tavel e, desde 2011, pela Secretaria do CDES. Mesmo sem perder seu carater de
aconselhamento, a nova inser¢@o institucional passa a influir na gestdo e
coordenacdo da SEDES, assim como no transito das recomendagdes do Conse-
lho ao nicleo de decisdo politica do governo.

A vinculacdo institucional do Conselho impacta a formulagdo de sua agen-
da. Isto €, quanto mais préximo estiver do nicleo politico do governo, maior a
tendéncia de que a agenda do Executivo ird sobrepor-se as temdticas even-
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tualmente sugeridas pelos conselheiros ndo governamentais. Com base na
leitura das atas das reunides plendrias (CDES 2012a), afirma-se que, enquanto o
CDES esteve vinculado a SRI, a agenda governamental pautou os debates
promovidos no Conselho, sendo que o pleno serviu de momento estratégico
para o informe por parte da equipe ministerial sobre as politicas desenvolvidas
pelo governo.

No entanto, o impacto do CDES nos programas governamentais foi limita-
do, ja que os principais documentos produzidos ora tratavam de diretrizes gerais
sobre o projeto desenvolvimentista, ora sugeriam alteracdes incrementais aos
textos originais das politicas (CDES 2013). Os principais documentos de
orientagdo produzidos quanto a temdtica do desenvolvimento foram: a Agenda
Nacional de Desenvolvimento, os Enunciados Estratégicos para o Desen-
volvimento e a Agenda para um Novo Ciclo de Desenvolvimento'!.

Até 2010, dentre as proposi¢des incorporadas as acdes governamentais,
destacam-se: a contribui¢do ao Plano de Desenvolvimento da Educacio, que
resultou na criagdo do FUNDEB, em 2006; a criacdo do Férum Nacional do
Trabalho, a implementacdo da Lei Geral das Micro e Pequenas Empresas, em
2007; a incorporagdo de algumas diretrizes da Agenda Nacional de Desen-
volvimento no Programa Nacional de Seguranca Cidada (PRONASCI), lanca-
do em 2008; a elaboracdo de orienta¢des para os Planos Plurianuais do governo;
e aincorporagdo de critérios sugeridos pelo Conselho ao Programa Minha Casa,
Minha Vida (CDES 2013).

A leitura das atas das reunides plendrias revela que a inclusdo de novas
pautas sugeridas por atores sociais foi limitada, seja pela ordem de prioridades
do governo, seja pelo tempo disponivel para o debate. Mesmo tendo a partici-
pacdo majoritdria de representantes da sociedade civil, a pauta € definida pelo
Executivo, sendo dificultada a inclusdo de temdticas externas a agenda governa-
mental. Disso resulta uma perda de autonomia por parte do Conselho, que pode
comprometer a qualidade dos debates e at€ mesmo o resultado das deliberagdes.
Sua atuag@o se distancia da proposta de uma instancia intermedidria e de
vocalizag@o das demandas das bases dos movimentos e organizacdes da socie-
dade civil, pois a capacidade de aconselhamento se restringe a pauta previa-
mente encaminhada pela equipe de governo.

Com a vinculag@o do CDES a SAE e o afastamento da coordenacao politica
do governo, € perceptivel um esvaziamento da pauta, sendo que politicas
estratégicas do governo Dilma ndo tiveram no Conselho um férum privilegiado
de debate. Além disso, houve um distanciamento maior entre as reunides
plendrias, que deixaram de ocorrer a cada dois meses. Nesse sentido, o afasta-
mento do nicleo politico acarretou o esvaziamento da pauta e a diminui¢ao da
periodicidade das reunides plendrias. Por outro lado, temos que quanto maior a
proximidade do CDES com a coordenacao politica de governo, maior a sobre-
posicdo da agenda governamental e menor a probabilidade de inclusdo de
pautas sugeridas por conselheiros representantes da sociedade civil.

O formato do CDES também nao favorece a articulagdo com as demais
institui¢des participativas, que atuam na gestao de politicas setorializadas. Tal
fato pode comprometer o fortalecimento das agendas da sociedade civil e
dificultar os processos de didlogo e negocia¢do. Tendo em vista que o CDES
atua no assessoramento sobre macropoliticas para o desenvolvimento, sua
integracdo com os demais processos participativos poderia contribuir para seu
fortalecimento, evitando que o Conselho se limite a um férum de homologagao
dos programas governamentais.

Quanto a articulac@o interna de governo, a pesquisa de Teixeira, Souza e
Lima (2012) traz evidéncias que foi construida uma estrutura de gestdo no
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governo federal para lidar com os diferentes espagos de didlogo com a socie-
dade civil. Exemplo disso foi a criagdo da Secretaria Nacional de Articulagdo
Social (SNAS), no interior da Secretaria-Geral da Presidéncia, a fim de coor-
denar e articular as relacdes politicas do governo com os diferentes segmentos
da sociedade civil'?. Entretanto, o esforco empreendido revelou uma auséncia
de articulacdo entre os diferentes mecanismos de participagdo.

A desarticulacdo institucional para viabilizar que as diferentes experiéncias
de participacdo obtivessem condi¢des de acesso ao 6rgdo responsavel pela
integragdo intergovernamental, notadamente, a Casa Civil, revela a fragilidade
do processo. Se o que se espera da participacdo € a qualificacdo da gestdo
publica e a real incidéncia da sociedade nos processos de elaboracdo das
politicas, seria necessdria uma maior articulacio entre os espacos de partici-
pacdo e os locais de coordenagdo das acdes de governo (Teixeira, Souza & Lima
2012). Moroni (2006), ao observar essa estrutura institucional, afirma que a
participag@o era concebida como estratégia de governabilidade, mas os sujeitos
politicos da participagdo eram reconhecidos com pesos diferentes. Tal fato pode
ser percebido pela prépria vinculag@o inicial do CDES a SRI, e, ap6s, a SAE,
quando, pela légica, deveria estar sob coordenagdo da Secretaria-Geral da
Presidéncia e da SNAS, juntamente com os demais conselhos e conferéncias
nacionais. Diferentemente de outras experié€ncias mais consolidadas de didlogo
com a sociedade civil, como, por exemplo, os conselhos nacionais nas dreas de
saude e assisténcia social, o CDES ainda busca sua legitimidade dentro da
estrutura de participacio do governo federal.

Este artigo buscou analisar a experiéncia do CDES no contexto de diversi-
fica¢do das oportunidades institucionais de didlogo com a sociedade civil no
governo federal. A partir de 2003, foi gestada na administracao ptblica federal a
tentativa de constru¢do de um pacto com a sociedade civil organizada, a partir
do reconhecimento de que a sociedade e suas organizacdes podem qualificar a
gestdo e incidir nos processos decisorios, garantindo também a ampliacdo das
bases de negociacao e de sustentacio politica do governo. Destacamos que, no
periodo, houve um aumento considerdvel no nimero de conselhos nacionais,
contemplando temas diversos.

Dentre os conselhos consultivos, discorremos sobre a experiéncia do Conse-
lho de Desenvolvimento Econdmico e Social. Enquanto um novo formato de
instituicdo participativa, o CDES propde uma metodologia de debate ampliado
para a busca de convergéncias, sem a votacao das propostas que seguem para
apreciagdo da Presidéncia. A tentativa de construcio de documentos de forma
consensual foi o diferencial de seu funcionamento, sendo que a concertagao
visou promover o didlogo e a negociacio pela via do debate publico, evitando o
favorecimento de demandas setorializadas e a imposi¢ao de opinides majori-
tdrias. Apesar de possuir um elevado nimero de representantes da sociedade
civil, o Conselho nao se caracteriza como uma instancia de participa¢do popu-
lar, propriamente dita, em virtude de sua composic¢ao e funcionamento.

A pesquisa empreendida confirma estudos anteriores sobre a relevancia do
desenho institucional para a efetividade da participagdo (Fung 2004; Faria
2007; Avritzer 2008; Faria & Ribeiro 2010; Avritzer 2011). Com base nos da-
dos empiricos apresentados, concluimos que defini¢ao de critérios para compo-
sicdo, previsdo de grupos de trabalho, diversificagdo dos participantes,
possibilidade de alternancia da presidéncia e regras para formulacio da pauta
sdo importantes indicadores das capacidades inclusiva e democratica no interior
das institui¢des participativas.



16

Priscilla Ribeiro dos Santos e Alfredo Alejandro Gugliano

No caso do CDES, verificamos um alto nivel de organizacdo interna em
funcdo da estrutura de funcionamento, frequéncia das reunides, coordenacdo de
uma Secretaria-Executiva, atuacio de comité gestor e criacio de grupos tema-
ticos. No entanto, a andlise do desenho institucional revelou problemas quanto
ao potencial inclusivo em virtude da indefini¢do de critérios para a escolha dos
participantes, sobrerrepresentaciio de determinados segmentos e impossibilida-
de de alternancia da presidéncia.

Além do desenho institucional, fatores contextuais como a articulacio
interna de governo e a vontade politica também impactaram sua efetividade,
tendo em vista a necessidade de promover a sinergia entre os 6rgdos da
administragdo publica que atuam na gestdo de politicas com algum elemento
participativo. Nesse sentido, a andlise de fatores exdgenos se revelou funda-
mental para a avaliacdo da efetividade da participagdo, tendo em vista que
varidveis contextuais impactam a agenda, o encaminhamento das deliberacgdes e
a dindmica de interagdo entre representantes da sociedade civil e atores estatais
no interior das experiéncias participativas.

A fragilidade da coordena¢do governamental para a gestdo dos processos
participativos ocasionou baixo impacto do CDES na formulag@o das politicas,
sobreposi¢do da agenda governamental e, por consequéncia, limitagdes quanto
a inclusdo de pautas sugeridas pelos conselheiros da sociedade civil. O Conse-
lho revela um alto nivel de dependéncia do sistema politico, uma vez que seu
formato depende menos da organizagdo da sociedade civil do que da vontade
politica e da correlag@o de forcas no governo.

Mesmo que o governo Lula tenha iniciado a construg¢do das bases para uma
nova relagdo com a sociedade civil organizada, gragas a institucionalizacdo de
novos espagos participativos, foi perceptivel a dificuldade desse governo em ar-
ticular a politica participativa nos diversos 6rgdos da administragdo publica
federal. Coube ao governo Dilma articular a estrutura governamental para in-
corporé-los na gestdo das politicas puiblicas, mediante o préprio fortalecimento
da coordenagdo da Secretaria-Geral da Presidéncia. Em 2014, o governo lancou
a Politica Nacional de Participagdo Social (PNPS) com o objetivo de fortalecer
e articular os processos participativos na administracio publica federal (Brasil
2014). Em virtude da reagdo de setores conservadores no Parlamento, a PNPS
estd sob ameaga, acirrando a tesdo entre a proposta participativa e os meca-
nismos tradicionais de representacdo politica.

As intensas manifestagdes que ocorreram nos meses de junho e julho de
2013 contribuiram para a reflexdo sobre os limites do sistema politico brasi-
leiro, mas também sobre a fragilidade dos canais de participacdo existentes.
Nesse sentido, € preciso qualificar os espagos ja constituidos, possibilitando o
efetivo compartilhamento dos processos decisérios. Para democratizar a gestdo
publica, os processos participativos necessitam contemplar atores sociais diver-
sos, potencializando sua capacidade de incidir nas politicas piblicas ndo so-
mente em termos de agendamento, mas também nas etapas de formulagdo,
implementacdo e monitoramento das agdes governamentais.
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Abstract

In the last decade, Brazilian government has diversified the forums for dialogue with civil society in the management of public poli-
cies. The Council for Economic and Social Development (CDES) was created in 2003 to advise the Presidency about development
policies. This article aims to analyze its effectiveness in terms of the dialogue with civil society in decision-making and its influence on
government policies from 2003 to 2012. We investigate how the institutional design (endogenous factor) and the governmental coor-
dination (exogenous or contextual factor) impacted on its effectiveness. This research adopted a qualitative methodology based on
documentary analysis of the legislation, term of reference, minutes and other strategic documents produced by CDES. We conclude
that the Councils effectiveness is impacted by problems related to democratization of internal processes, such as: lack of transparent
criteria for the selection of their members and low capacity of inclusiveness of non-governmental counselors. The proximity to the po-
litical coordination and the lack of and the lack of interaction with other national participatory institutions affected the purposeful ca-
pacity and the effectiveness of deliberations. Considering that local and state administrations have created similar development
councils, this study aims to contribute to the debate about the influence of institutional design and the governmental coordination on
the qualification of participatory policies.

KEYWORDS: participation, civil society, Council for Economic and Social Development, public policies, effectiveness.
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