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Resumo: Este artigo busca oferecer subsidios para a compreensdo da retomada da agenda
desenvolvimentista no Brasil. A partir da eleicdo do Presidente Lula, em 2003, inaugura-se um
periodo de recuperacdo das capacidades de investimentos do Estado e de ampliagdo do didlogo
com a sociedade civil, por meio da criagdo de conselhos e conferéncias nacionais em diversas
areas. Com base na proposta de ampliacdo dos espacos institucionais para a participacéo social,
foi criado o Conselho de Desenvolvimento Econdmico e Social, responsavel pelo assessoramento
direto da Presidéncia quanto a tematica do desenvolvimento e com participacdo majoritaria de
representantes da sociedade civil. A partir da revisdo bibliogréfica e da andlise documental,
verificou-se que a ampliagdo dos foruns participativos, vide a experiéncia do CDES, revelou a
tentativa por parte do Governo Federal de dialogar com diferentes segmentos sociais para
construir uma agenda minima com os principais eixos de atuacdo do Estado para a promocao do
desenvolvimento nacional.

Palavras-chave: Participacgéo social, Desenvolvimento, Governo Lula.

Introducéo

Este artigo se propde a compreender como o Governo Federal brasileiro buscou debater as
bases de um novo projeto desenvolvimentista em didlogo com a sociedade civil no periodo de
2003 a 2010. Dividido em trés secdes, primeiramente, o artigo propde uma breve reflexdo a
respeito das caracteristicas do novo projeto desenvolvimentista proposto pelo Presidente Luiz
Indcio Lula da Silva. Se, desde a década de 1980, o debate sobre o desenvolvimento esteve
encoberto pela preocupacdo com a estabilidade econémica e com o controle da inflacdo, a partir
do governo Lula, ocorre a retomada da agenda desenvolvimentista, tendo como um de seus eixos
as acdes para o enfrentamento da miséria e das desigualdades sociais.

A segunda secdo aborda como a participacdo social foi introduzida na estrutura do
Governo Federal como um instrumento de democratizacdo da gestdo publica. Tendo firmado o
compromisso de ampliacdo do didlogo com a sociedade civil ja4 no momento de campanha, a
partir de 2003, foram desenvolvidas a¢des no sentido de incorporar a participacdo social tanto no
planejamento governamental, quanto na gestdo de determinadas politicas por meio da atuagdo de
conselhos e conferéncias em diversas areas. Dentre os foruns nacionais de participacdo, o
Conselho de Desenvolvimento Econémico e Social (CDES) se destaca como uma instancia de
aconselhamento direto da Presidéncia da Republica quanto a tematica do desenvolvimento.
Criado em 2003 e composto majoritariamente por representantes da sociedade civil, o CDES se
inseriu no debate sobre as politicas desenvolvimentistas, tendo elaborado dois documentos
estratégicos numa perspectiva de planejamento de médio e longo prazos — tema aprofundado na
terceira secéo.

Por fim, este trabalho busca oferecer subsidios para a compreensdo do novo modelo
desenvolvimentista proposto na ultima década. Verificou-se que a ampliagdo dos foruns
participativos, vide a experiéncia do CDES, revelou o interesse por parte do Governo Federal em



dialogar com diferentes segmentos da sociedade civil, a fim de construir uma agenda minima
com 0s principais eixos de atuacdo do Estado para a promocao do desenvolvimento nacional.

1 — A retoma do projeto desenvolvimentista no Brasil: consideracdes sobre o Governo Lula

O primeiro governo Lula (2003-2006) sinalizou um momento de inflexdo em virtude da
retomada do papel do Estado na promog¢do do desenvolvimento nacional - em oposi¢do as
politicas privatizantes e em defesa de um Estado minimo, vigentes no periodo neoliberal anterior.
Embora na década de 1990 os impulsos para a liberalizagdo da economia e de formagdo de um
Estado minimo tenham retardado a viabilizacdo de politicas sociais que garantissem os direitos
previstos constitucionalmente, tem-se um novo cenério a partir de 2003, quando € iniciado um
processo de dinamismo econémico, atrelado ao comprometimento politico de reducdo das
desigualdades sociais. Inicia-se um perfodo de orientac&o neo ou novo-desenvolvimentista* com
pilares nas areas de infraestrutura, programas habitacionais, investimento em inovacgédo, aumento
do consumo, reducdo do desemprego e politica externa independente (Erber, 2011; Bresser-
Pereira; Theuer, 2012).

Segundo Sicsu et al (2005), o novo projeto desenvolvimentista teria como premissas: a
coexisténcia de Estado e mercado fortes; a viabilizacdo de politicas macroecondmicas adequadas
para o crescimento econémico sustentado; e compatibilizacdo de crescimento e equidade social.
Diferentemente do nacional-desenvolvimentismo das décadas de 1950 a 1970, atualmente, o
Estado desenvolvimentista brasileiro compete com outros paises no quadro da globalizacéo,
aproveita melhor o mercado interno capitalista, € democratico e pretende ser socialmente
inclusivo (Bresser-Pereira; Theuer, 2012, p. 812). No contexto latino-americano, Bresser-Pereira
e Theuer (2012) afirmam que a nova esquerda desenvolvimentista dos anos 2000, teve como
meta ndo a construcdo do socialismo, mas a promocéo de um Estado de bem-estar social.

No Brasil, de acordo com a nova agenda desenvolvimentista, a promog¢éo do crescimento
econdmico ndo prescinde a inclusdo social. Num contexto como o brasileiro, em que coexistem
lado a lado a concentracdo de renda e bolsbes de pobreza extrema, é preciso atentar para 0s
efeitos desiguais produzidos pelo crescimento econdmico. Tendo como pressuposto que
desenvolvimento implica uma compreensdo além de variagbes positivas nos indicadores
econdmicos, tém-se a necessidade de transformacdes para viabilizar a reducdo das desigualdades
sociais como, por exemplo, a retomada das capacidades estatais para a promogéo da equidade e
da justica social. Tais transformacdes se dariam por meio de politicas sociais, promovidas pelo
Estado, visando a protecdo ou a promogéo dos individuos. Tais politicas sdo destinadas a reduzir
0s riscos e vulnerabilidades a que os individuos estdo expostos em uma sociedade de mercado,
pretendendo também garantir oportunidades mais amplas e mais equanimes de acesso aos
recursos e beneficios conquistados socialmente (IPEA, 2010, p. 61).

* A utilizagio dos prefixos “neo” ou “novo” denotam uma orientagio que se diferencia do modelo nacional-
desenvolvimentista vigente na América Latina a partir da década de 1930 até o choque do petroleo, em 1970, e a
eclosdo da crise da divida externa no inicio dos anos 80. Para uma compreensdo ampliada das diferencas entre o
novo e o nacional-desenvolvimentismo, ver Gongalves (2012) e Cepéda (2012).



Segundo dados do IPEA (2010), o gasto publico nas politicas sociais tem aumentado
progressivamente, passando de 13,9% do PIB, em 1980, para 19%, em 1990, e para 21,9% em
2005. Dentre as politicas implementadas pelo governo federal que incluem a dimenséo social a
agenda desenvolvimentista, destacam-se a politica de valorizagdo do salério minimo®, o programa
habitacional Minha Casa, Minha Vida® e as politicas de protecdo social, em especial, o programa
de transferéncia de renda, Bolsa Familia’. Tais politicas garantiram a dinamizacéo da economia,
sendo que os beneficios do sistema de protecdo social e a valoriza¢do do salario minimo deram
condicdes para a ampliacdo do mercado interno.

Historicamente, os indicadores de distribuicdo de renda no pais evidenciaram a condicao
de extrema desigualdade entre a populacdo. A partir dos anos 2000, inicia-se uma tendéncia de
reducéo do coeficiente de Gini®, que se intensifica a partir de 2003. Nesse sentido, 0 aumento de
recursos destinados aos programas de transferéncia de renda e a politica de valorizacédo do salario
minimo contribuiram de forma significativa para a reducdo das taxas de pobreza e de extrema
pobreza®. Segundo dados do IPEA (2010b), em 2003, o coeficiente de Gini era de 0,580 e sofreu
reducéo para 0,538 em 2009. Também quanto ao indice de Desenvolvimento Humano (IDH)™,
houve uma pequena melhora. Em 2000, o IDH brasileiro era de 0,766. Ja em 2010, chega a
0,699, passando a ocupar a 732 posicdo no ranking de 169 nagdes™.

A partir de 2006, devido a mudanca da equipe do Ministério da Fazenda, acentuou-se a
orientacdo desenvolvimentista, tendo como textos-chave o Programa de Aceleracdo do
Crescimento (PAC — 2007-2010) e a Politica de Desenvolvimento Produtivo (Erber, 2011;
Morais; Saad-Filho, 2011). O PAC, criado em 2007, foi um dos principais pilares para a
sustentacdo prolongada do crescimento econémico brasileiro. Segundo Oliveira (2013), em
termos de planejamento governamental, o Programa chegou a assumir parte substantiva das

> Segundo dados do Ministério da Fazenda (2012), o valor do salario minimo apresentou aumento significativo,
crescendo, em termos reais, 57,5% de 2004 a 2012.

® O Programa Minha Casa, Minha Vida (PMCMV) tem como objetivos criar mecanismos de incentivo & producao,
aquisicdo ou requalificacdo de habita¢cGes nos meios rural e urbano. Sua atuacdo compreende o Programa Nacional
de Habitagdo Urbana (PNHU) e o Programa Nacional de Habitacdo Rural (PNHR).

" O Programa Bolsa Familia é um programa de transferéncia direta de renda que beneficia familias em situacéo de
pobreza e de extrema pobreza em todo o pais. Criado em 2004, o Programa possui trés eixos principais: 1)
transferéncia de renda, 2) condicionalidades e 3) acfes e programas complementares. Desde 2011, passou a integrar
0 Plano Brasil Sem Miséria, que tem como foco de atua¢do pessoas com renda familiar per capita inferior a R$ 70
mensais.

8 O coeficiente de Gini mede o grau de desigualdade na distribuicdo da renda domiciliar per capita entre os
individuos. Seu valor pode variar teoricamente desde 0, quando ndo ha desigualdade, até 1, quando a desigualdade é
maxima.

% A linha de pobreza considerada pelas estatisticas oficiais ¢ o dobro da linha de extrema pobreza. E uma estimativa
do valor de uma cesta de alimentos com o minimo de calorias necessarias para suprir adequadamente uma pessoa,
com base em recomendacGes da FAO e da OMS. Os valores estimados variam conforme as regiGes do pais. A série
calculada tem como fonte a Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD/IBGE). Segundo informagdes do
Ipea Data, em 2001, as taxas de pobreza e extrema pobreza eram, respectivamente, 35,7% e 15,28%. Em 2009,
sofrem reducdes significativas, sendo que a taxa de pobreza passa a 21,42% e a de extrema pobreza, 7,28% (IPEA
DATA, 2013).

190 IDH varia entre zero e um (quanto mais préximo de um, maior o nivel de desenvolvimento humano). Apesar das
criticas sobre sua utilizacdo e da dificuldade quanto a comparacao de realidades sociais distintas, o IDH oferece uma
mensuracio sobre o desenvolvimento humano, com base nas condicdes de salde, educacdo e renda. E calculado
anualmente pela Organizacdo das Nagdes Unidas desde 1990. A partir de 2010, foram introduzidas mudangas nos
indicadores para o calculo do indice.

1 Fonte: http://www.pnud.org.br/Noticia.aspx?id=2394. Acesso em: 11 ago 2013.



atribui¢bes do Plano Plurianual 2008-2011, principalmente na area de infraestrutura. A primeira
versdo do PAC, vigente até 2010, estimulou investimentos em infraestrutura nas areas de
saneamento, habitacéo, transporte, energia e recursos hidricos. Com a crise internacional de 2008,
0 Governo Federal adotou politicas anticiclicas, que garantiram a manutencdo das taxas de
crescimento, mediante ampliacdo dos investimentos. Em face dos resultados positivos de sua
primeira versdo, em 2011, é lancado o PAC 2, priorizando projetos estruturantes em areas de
logistica, energia e nucleo social-urbano. Com tais programas, o Estado reassume o papel de
indutorltzjos investimentos, deixando de ser mero definidor de regras para atuacdo do setor
privado™*.

Entretanto, ha também uma compreenséo de que a inflexdo da politica econdmica, a partir
do segundo mandato, teve um carater mais hibrido do que puramente de orientacdo
desenvolvimentista, pois associou politicas macroeconémicas, que visavam tanto a estabilidade
monetéria (equilibrio fiscal e controle inflacionario), quanto as politicas voltadas a aceleracéo do
desenvolvimento e a equidade social (com base no ativismo estatal) (Morais; Saad-Filho, 2011).
A busca pela estabilidade monetaria manteve algumas politicas macroeconémicas neoliberais,
que estariam causando efeitos perversos tais como: a sobrevalorizacdo do real, a reprimarizacéo
das exportacdes, a perda da competitividade internacional e o decorrente processo de
desindustrializagdo (Gongalves, 2012).

Num contexto democratico, o Estado novo-desenvolvimentista supde a formacdo de um
pacto politico, uma coalizdo entre diferentes setores para a formulacdo das politicas estratégicas.
Diferenciando-se do nacional-desenvolvimentismo, o projeto gestado na ultima década tem como
caracteristica singular um novo padrdo de relacbes com a sociedade civil no debate sobre os
principais eixos de atuacdo dos programas governamentais. Ao possibilitar o acesso de novos
atores aos espacos institucionais, compartilhando o processo decisorio juntamente com o0s
gestores publicos, propde-se um tipo diferente de governabilidade, com base na proposta
participativa.

2 — A ampliacdo dos foruns participativos nacionais e o debate sobre o novo projeto
desenvolvimentista

A inclusdo da sociedade civil no processo de elaboracdo das politicas publicas no Brasil
decorre de uma experiéncia anterior de participacdo no ambito local, vide as experiéncias do
orcamento participativo e dos conselhos gestores a partir do final da década de 1980. Ao acolher
as liderancas e representagdes constituidas nas comunidades, uma série de demandas passou a
pautar as discussdes sobre as prioridades dos gastos publicos, de modo a aproximar as decisdes
governamentais dos anseios populares, ampliando as praticas democraticas por meio de
mecanismos de participagdo cidadd. Tais experiéncias tém sido amplamente analisadas pela
literatura desde uma perspectiva que discute a possibilidade de implementagdo de novas praticas
democraticas, que valorizem o protagonismo do cidaddo na gestdo publica, em um contexto de
crise das instituicdes representativas (AVRITZER, 2000; SANTOS, 2002; DAGNINO, 2002).

12 segundo dados do Ministério da Fazenda (2012), o montante de recursos atribuidos ao Programa subiu de R$ 16
bilhdes, em 2007, para R$ 35,4 bilhdes em 2011.



Por meio de processos participativos, abre-se a possibilidade de uma maior inclusdo da
sociedade no processo decisorio, a partir da concepcdo de que o0s atores sociais possuem
capacidade de propor solucdes para demandas e problemas locais, influenciando positivamente
na gestdo do publico. Tal fato permite que 0s processos participativos se configurem como
espacos para a manifestacdo de interesses minoritarios ou para a justificacdo de uma acdo estatal
em favor de um interesse determinado (AVRITZER, 2000). Diferentemente dos modelos de
gestdo publica que preconizam a tomada de decis@o por parte de uma equipe técnica de gestores,
a participacdo social prevé um processo de partilhamento de informacdes e discussdes coletivas.

Se a criagdo de féruns participativos iniciou no &mbito local por governos progressistas, a
eleicdo de Lula desafiou a gestéo participativa do Partido dos Trabalhadores em ambito nacional.
A vontade politica expressa ainda no momento de campanha se materializou em propostas
concretas de ampliacdo do dialogo entre Estado e sociedade civil a partir de 2003. Dentre as
principais iniciativas, destacam-se: a inclusdo da participacdo social no processo de elaboracao
dos Planos Plurianuais (2004-2007 e 2008-2011) e a ampliacéo dos foruns participativos.

Tendo em vista que o Estado passa a atuar como principal promotor das politicas
desenvolvimentistas, a questdo do planejamento governamental emerge enquanto ferramenta
estratégica do processo. Para tanto, o primeiro Plano Plurianual do Governo Lula (2004-2007)
fornece importantes subsidios para a definicdo das prioridades da acdo estatal no médio prazo.
Segundo Oliveira (2013), o PPA 2004-2007 acolheu contribuicbes de debates setoriais
promovidos por Ministérios, didlogos e consultas com organizacBes da sociedade civil, debates
promovidos pelo Conselho de Desenvolvimento Econdmico e Social (CDES) e proposicdes dos
Féruns Estaduais de Participacdo Social no PPA™. Ja o PPA 2008-2011 diminui o escopo da
participacdo, tendo agregado contribuicdes do CDES e de outros conselhos setoriais de politicas
publicas.

Em estudo realizado pelo IPEA para verificar a incidéncia de esferas institucionais de
interlocucdo com a sociedade civil para elaboracdo de programas federais, foi verificada uma
variagdo positiva do nimero de programas com interfaces socioestatais'* no periodo de 2002 a
2010 (IPEA, 2012). Com base no mapeamento dos programas federais previstos nos Planos
Plurianuais, o estudo também destaca que, a partir de 2002, houve um processo de diversificacdo
de Orgdos que passaram a adotar mecanismos de interlocucdo com a sociedade civil, com
destaque para a criacdo de ouvidorias, reunides com grupos de interesse, audiéncias e consultas
publicas, discussdo em conselhos setoriais e em conferéncias tematicas.

Segundo o referido estudo, os canais de interlocucdo diferem quanto ao nivel de
participacdo social que objetivam promover dentro da estrutura institucional: enquanto alguns
visam promover a participacdo da sociedade civil na elaboracdo de politicas setoriais, como no
caso dos conselhos, das conferéncias e das consultas publicas; outros se configuram como
espacos de transparéncia e de controle social, nos quais a populacdo é convidada a incidir na

13 Ao todo, 27 Féruns foram mobilizados pela Associacdo Brasileira de Organizacdes N&o Governamentais —
ABONG.

14 No referido estudo, o termo interfaces socioestatais é utilizado para designar os diversos formatos de canais de
interlocucdo entre sociedade civil e Estado (IPEA, 2012). Sobre a categoria de analise utilizada pelo estudo, concebe-
se que sua amplitude permite abarcar experiéncias distintas, mas € preciso atentar para as especificidades de
conselhos, conferéncias, consultas publicas, reunides com grupos de interesse e ouvidorias. Tais experiéncias
diferem quanto ao nivel de participacédo e a influéncia que desejam promover nas esferas governamentais.



fiscalizacdo, no monitoramento e no controle das acdes publicas, como no caso das ouvidorias.
Dentre os modelos, o IPEA (2012) os classifica como mecanismos coletivizados, que
possibilitam maior inclusdo (conselhos setoriais, conferéncias, audiéncia publica, consulta
publica) e ndo-coletivizados, com menor inclusdo (reunides com grupos de interesse, ouvidoria e
outros).

Dentre os foruns participativos que possibilitam maior inclusdo de diferentes segmentos
da sociedade civil, destacamos os conselhos e as conferéncias nacionais. No periodo de 2003 a
2010, 14 novos conselhos nacionais foram criados e 74 conferéncias foram convocadas™.

Gréafico 1 — Conselhos e conferéncias nacionais criados por periodos presidenciais (em nimero)
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Fonte: Secretaria Geral da Presidéncia da Republica, 2013.

Segundo Avritzer (2010), a ampliacdo dos féruns institucionalizados de participacdo em
ambito nacional tem por objetivos: 1) reforcar a atuacdo dos conselhos de politicas ja existentes;
2) criar novos conselhos em areas sem tradicdo de participacdo; e 3) estimular a realizacdo de
conferéncias nacionais, articulando as agendas da sociedade civil também nos niveis estadual e
municipal (Avritzer, 2010). As agendas da sociedade civil adquirem um lécus nacional de
deliberacdo em areas como meio ambiente, salde, seguranca publica, assisténcia social,
educacdo, cultura, entre outras. Para Faria (2010), a criagdo de um método participativo surge
como uma tentativa de instaurar um tipo diferente de governabilidade, que busca estreitar
relagbes com os movimentos organizados da sociedade civil®®. Neste aspecto, Nogueira (2004)
atenta para o fato de que, ao aceitarem integrar instancias de participacdo institucional, os
representantes dos movimentos estariam se voltando mais para a gestdo da politica do que para a
oposicao a ela (Nogueira, 2004).

1> Dados disponiveis em: <http://www.secretariageral.gov.br/art_social/conselhos-e-conferencias> Acesso em: 31
maio 2013.

1% para tanto, destaca-se a criacdo da Secretaria Nacional de Articulacdo Social (vinculada & Secretaria Geral da
Presidéncia), que objetiva coordenar as relagdes politicas do governo com os segmentos da sociedade civil.



As conferéncias e os conselhos introduzem uma nova dinamica na gestdo das politicas
publicas nacionais, pois agregam atores ndo governamentais no processo de discussdo de seu
conteddo. Na medida em que a participacdo de representantes da sociedade civil € ampliada,
emerge a possibilidade de articulagdo entre os participantes para a insercdo de novas tematicas na
agenda institucional, suscitando um processo de negociacéo e também de prestacdo de contas por
parte dos gestores publicos. No caso dos conselhos, para além da discussdo acerca do viés
participativo no ciclo de politicas publicas, sua criacdo possibilita a reducdo dos custos politicos
para aprovacdo de projetos do Executivo. Ao criar conselhos consultivos ou deliberativos, o
Executivo coloca-se como intermediario na relacdo, as vezes, conflitiva entre interesses sociais
diversos, possibilitando uma forma cooperativa e publica de negociacao para se chegar a acordos
politicos. Ja quanto as conferéncias nacionais, verificam-se maiores incentivos para a articulacédo
social e federativa, na medida em que seu funcionamento prevé etapas municipais, estaduais e
regionais. A partir de 2003, conselhos e conferéncias passam a contemplar tematicas como
politicas sociais, garantia de direitos, infraestrutura e recursos naturais, desenvolvimento
econdmico e apoio a gestdo (IPEA, 2013). Tais temas passaram a constituir os principais eixos do
novo projeto de desenvolvimento em curso.

3 — O Conselho de Desenvolvimento Econdmico e Social

Um exemplo emblematico da disposi¢cdo em debater a tematica do desenvolvimento em
conjunto com representantes da sociedade civil foi a criagdo do Conselho de Desenvolvimento
Econdmico e Social (CDES) em 2003. Com a criacdo de um forum institucionalizado de dialogo
sobre o desenvolvimento, o governo sinaliza sua disposi¢cdo em construir um novo projeto, que
atenda aos anseios e as expectativas sociais de crescimento econémico, aliado a reducdo das
desigualdades e a promocao de qualidade de vida para a populacdo. Kunrath (2005) destaca que,
a fim de obter uma maior base de apoio ao Programa de Governo, houve o interesse em criar um
Conselho Consultivo a Presidéncia, buscando também tranquilizar as forcas do mercado frente a
eleicdo de uma coligacdo partidaria de centro-esquerda. De acordo com o referido autor, embora
houvesse o reconhecimento da necessidade de um novo modelo de desenvolvimento, que
alavancasse o crescimento econdmico, havia certo receio quanto a mudancas drasticas no sistema
financeiro e o retorno de um contexto de hiperinflagdo (Kunrath, 2005). No entanto, a fim de
tranquilizar as forcas do mercado, ainda no momento de campanha, Lula escreve a Carta ao Povo
Brasileiro que, embora reconheca a necessidade de uma inflexao da politica econémica, reforca o
compromisso de transi¢do gradual, respeitando os contratos e obrigagdes anteriormente firmados
(Silva, 2002, p. 2).

A metodologia de funcionamento do Conselho desperta interesse e demanda uma analise
atenta sobre seus participantes e o fluxo comunicacional entre eles. Diferentemente de outros
conselhos, o CDES adota uma metodologia de funcionamento que exclui o componente voto,
trabalhando exclusivamente com a busca do consenso entre seus participantes. O produto de suas
discussbes ndo e fruto de votagdes, nas quais hd formacdo de uma maioria para deliberacéo
quanto as propostas, mas resultam de um esfor¢o dialégico de negociacdo e convencimento para
elaboracdo em bases consensuais: a chamada concertagao social.



O CDES ¢é presidido pelo Presidente da Republica e tem sua coordenacdo e
funcionamento subordinados a Secretaria Executiva do Conselho, a SEDES. Compete a
Secretaria coordenar e secretariar suas atividades. Quanto a composicdo do CDES, integram seu
Pleno os representantes governamentais, na figura de ministros, e no maximo, 90 conselheiros da
sociedade civil. Seus mandatos tém duracéo de dois anos, sendo facultada a recondu¢do. O CDES
retne conselheiros identificados como representantes de associacfes da sociedade civil,
movimentos sociais, intelectuais, empresarios e personalidades. Segundo Santos (2012), no
periodo de 2003 a 2010, metade da composi¢do do quadro de conselheiros ndo governamentais
era formada por empresarios. Este dado revela a tentativa de aproximacdo do governo com 0s
setores empresariais'’. No caso do CDES, a inclusio de representantes da elite empresarial
brasileira tem como objetivo promover o didlogo entre o0 governo e 0s principais setores
estratégicos para a promogao do desenvolvimento®®.

Seu carater de assessoramento exclusivo ao chefe do poder Executivo faz com que sua
composicdo esteja subordinada a escolha presidencial, sendo que os conselheiros da sociedade
civil sdo empossados de modo a combinar representatividade setorial, abrangéncia social e
reconhecido saber. Na medida em que a escolha de seus participantes é dada pelo Presidente do
Conselho, no caso, o proprio Presidente da Republica, questiona-se o potencial inclusivo do
CDES. A fim de democratizar o processo de indicacdo de conselheiros do CDES, Pinto (2004)
sugere que haja uma consulta as bases dos movimentos e entidades, facultando a sociedade civil a
indicacdo de seus representantes (Pinto, 2004).

Um conjunto de instancias compde a estrutura de funcionamento do Conselho, sendo
responsaveis pelo trénsito de conteddos entre a equipe governamental e os conselheiros. A
Secretaria Executiva do Conselho (SEDES) é responsavel pela coordenacdo dos trabalhos,
convocacdo dos conselheiros e promocao do didlogo com a equipe governamental. A SEDES
atua como mediadora do didlogo entre o nucleo de governo e os conselheiros da sociedade civil,
fornecendo os subsidios necessarios para o bom funcionamento do conselho, que vdo desde a
existéncia de um espaco fisico adequado até a relatoria das reunides. Todo tema, seja ele proposto
pelos conselheiros ou pela Presidéncia, necessariamente, passa pela gestdo da Secretaria. As
instancias internas do Conselho séo os Grupos de Trabalho (GTs), o Comité Gestor, o Pleno e 0
Observatoério da Equidade. O Pleno do conselho retne todos os conselheiros e se caracteriza
como uma reunido de trabalho com periodicidade bimestral. Os GTs sdo criados pelo Pleno e tem
como objetivo reunir conselheiros interessados em debater de forma aprofundada determinada
matéria. O Comité Gestor reine conselheiros e integrantes da SEDES para organizagdo das
atividades. A dinamica de funcionamento e de encaminhamento das pautas do Conselho pode ser
visualizada na figura abaixo:

A tentativa por parte do governo em se aproximar dos setores empresariais contemplou também a participacéo de
um grupo de empresarios nas viagens internacionais do Presidente Lula.

18 Como a Presidéncia centraliza o processo de indicacdo dos conselheiros, ha indicios de que o governo busca
garantir que os principais setores da economia nacional tenham assento no Conselho, com destaque para areas como
siderurgia, metalurgia, minas, energia, construcdo civil e indistrias de base em geral.
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Figura 1 — Dinadmica interna do CDES
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Pleno < mocao, parecer. relatério, < Fupos ce
Agenda Trabalho (GTs)

\

Segue para aconselhamento da
Presidéncia

Fonte: SEDES, Relatdrios anuais de atividades. (Elaboragdo prépria)

Para além da discussdo acerca do viés participativo no processo de elaboracédo de politicas
publicas, a criacdo de Conselhos sinaliza uma reducdo dos custos politicos para a aprovagdo dos
projetos do Executivo. Ao criar um Conselho consultivo, o Executivo coloca-se como
intermediario na relagdo, as vezes, conflitiva entre interesses sociais diversos, possibilitando uma
forma cooperativa e publica de negociacdo social para se chegar a acordos politicos. A base
consensuada de apoio do Conselho aos programas de Governo forneceria condigfes mais
favoraveis para sua tramitacdo no Poder Legislativo. Sendo o conselho um termdmetro social, de
aceitacdo ou repulsa das politicas governamentais, ele constitui uma etapa do processo de
consulta e dialogo entre o poder publico e a sociedade civil, caracterizando um processo de
negociacdo, no qual ganhos e perdas sdo compartilhados entre os atores. Uma vez aprovados por
uma parcela social representativa, 0s projetos e as acdes politicas que propde reformas estruturais
de enfrentamento as condicOes de desigualdade e promocao do desenvolvimento adquirem maior
legitimidade, revelando predisposi¢des dos gestores publicos em acelerar o caminho percorrido
entre o debate politico e o planejamento de politicas.

Até 2010, o CDES se inseriu no processo de elaboragdo dos Planos Plurianuais de
governo, tendo produzido também dois documentos estratégicos para o debate sobre o modelo de
desenvolvimento almejado. As principais producGes do CDES foram a Agenda Nacional de
Desenvolvimento - 2005 (AND) e a Agenda para um Novo Ciclo de Desenvolvimento - 2010
(ANC). A AND resultou de um longo processo de dialogo e de diagndstico inicial, que envolveu
a realizacdo de 26 reunides durante os anos de 2004 e 2005. A AND visa ser um documento
estratégico com diretrizes para o enfrentamento e superacdo dos entraves do desenvolvimento
nacional. Suas diretrizes para a¢Oes de enfrentamento podem ser agrupadas em quatro eixos:
politicas sociais, politicas econdmicas, politicas de infraestrutura logistica e politicas de
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aperfeicoamento do aparato estatal. Produto de um didlogo entre setores da sociedade civil,
representados no pleno do CDES, a AND propde estratégias e enfoques prioritarios para a
garantia da equidade, a dinamizacdo da economia interna e externa e o aperfeicoamento do
aparato estatal frente a um novo contexto politico de retomada das capacidades de investimento
estatal em politicas sociais — contemplados na viséo de futuro proposta pela Agenda™.

Pode-se afirmar que ha certa similaridade entre a AND e a Carta ao Povo Brasileiro,
documento escrito pelo entdo candidato Lula, ainda em 2002. Ambos o0s documentos séo
produtos do mesmo processo de transicdo e de planejamento do desenvolvimento nacional. A
Carta foi escrita ainda no periodo eleitoral e refletiu uma tentativa de conter as incertezas
suscitadas pelo programa de governo do candidato petista, firmando o compromisso de uma
“transi¢do lucida e criteriosa”, que correspondesse aos anseios da populagdo, mas que também
cumprisse 0s contratos assumidos anteriormente em relacéo a divida publica doméstica e externa
e ao programa de auxilio emergencial a ser prestado pelo Fundo Monetério Internacional (FMI) —
uma nitida postura de abandono do radicalismo anti-neoliberal®. J4 a Agenda Nacional de
Desenvolvimento é fruto do didlogo entre diferentes representantes da sociedade civil, que busca
orientar a Presidéncia quanto a uma perspectiva de planejamento estatal de méedio e longo prazo.

Comparativamente, o contetido da Carta foi contemplado com o texto proposto pela AND.
A leitura dos documentos possibilita afirmar que, para a promog¢éo do desenvolvimento nacional,
ha convergéncias quanto aos seguintes pontos: ampliacdo do mercado interno, fortalecimento das
capacidades estatais, viabilizacdo das reformas agraria e tributéria, reducdo das desigualdades
sociais e promocao de justica e seguranca publica (Silva, 2002; SEDES, 2005). Até mesmo em
pontos polémicos, como a reforma agraria, hd uma convergéncia entre os dois documentos. Os
pontos 2 (politicas sociais) e 5 (questdo habitacional) ndo séo referidos pela AND, mas a segunda
Agenda proposta pelo CDES (ANC) prevé acbes no sentido de contempla-los. Percebe-se,
portanto, uma confluéncia entre as diretrizes do governo e as orientagdes sugeridas por um férum
majoritariamente composto por representantes da sociedade civil.

Apobs cinco anos do encaminhamento das proposi¢fes da AND e diante dos efeitos da
crise econdmica e financeira internacional de 2008, em 2010, o comité gestor do Pleno do CDES
sugeriu a redacdo de um novo documento orientador, inserindo-se em um momento avaliativo
dos resultados alcancados pela Agenda anterior. Em julho de 2010, foi aprovada pela 342 Reunido
do Pleno a Agenda Nacional para um Novo Ciclo de Desenvolvimento. Os principais eixos das
duas Agendas podem ser visualizados na figura abaixo.

19 A viséo de futuro, proposta pela Agenda, consiste em: “Um Pais democratico e coeso, no qual a iniquidade foi
superada, todas as brasileiras e todos os brasileiros tém plena capacidade de exercer sua cidadania, a paz social e a
seguranga publica foram alcangadas, o desenvolvimento sustentado e sustentavel encontrou o seu curso, a
diversidade, em particular a cultural, é valorizada. Uma nac&o respeitada e que se insere soberanamente no cendrio
internacional, comprometida com a paz mundial e a unido entre os povos (SEDES/AND, 2005, p. 13)”.

20 Segundo Morais e Saad-Filho (2011), nesta transicdo, e meio as criticas de setores de esquerda, Lula manteve as
politicas macroecondmicas fundadas num tripé neoliberal, composto por uma politica monetaria determinada pelas
metas de inflacdo, cAmbio flutuante e uma politica fiscal que visou manter um superavit primario que compensasse 0
déficit nominal das contas publicas (MORAIS; SAAD-FILHO, 2011, p. 508). H& divergéncias quanto aos motivos
que levaram a continuidade das politicas neoliberais nos primeiros anos do Governo Lula: enquanto uns defendem
essa continuidade enquanto um produto da fraqueza ideolédgica do governo (PAULANI, 2003), outros afirmam que a
continuidade estaria relacionada a uma correlacdo de forgas politicas, que impunha o abandono do radicalismo
antiliberal para a gestdo do Estado (BARBOSA E SOUZA, 2010; MORAIS; SAAD-FILHO, 2005).
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Figura 2 — Sintese da AND (2005) e da ANC (2010)
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Fontes: SEDES, 2005; SEDES, 2010.

Se a AND fornece o diagnostico inicial para a retomada do projeto desenvolvimentista, a
ANC prop0e diretrizes para um novo momento econdmico, no qual hd importantes investimentos
estatais em politicas de infraestrutura e de protecdo social. Nesse sentido, sugere a adocdo de
politicas econdmicas anticiclicas e garantidoras da capacidade de investimentos publicos, a fim
de diminuir os impactos da conjuntura internacional na economia brasileira pela garantia do
mercado interno, da renda, do emprego e da expansdo do acesso ao crédito. Nesse sentido, a
ANC tem um contetdo mais detalhado quanto as acbes a serem empreendidas pelo governo.
Embora mantenha os mesmos valores e a mesma visao de futuro que haviam sido propostos pela
Agenda anterior, a Agenda para um Novo Ciclo de Desenvolvimento propde dois eixos principais
para a garantia do desenvolvimento, que séo: 1) consolidacdo do processo de expansdo equanime
do emprego e da renda, com fortalecimento do mercado interno; e 2) insercdo na economia
internacional (SEDES, 2010, p. 3). Os desafios a serem enfrentados para alcanca-los seriam:
educacdo, fortalecimento do Estado democratico e indutor do desenvolvimento, estimulo a
ciéncia e tecnologia, trabalho e inclusdo produtiva, incentivo a producdo, agricultura,
infraestruturas (transporte, energia, comunicagdo, dgua e saneamento), sustentabilidade ambiental
e consolidacdo e ampliacdo das politicas sociais (SEDES, 2010, p.3).

Nota-se, portanto, que o conteudo referente as politicas sociais, que estava ausente na
primeira Agenda do CDES, ganha destaque no texto da ANC. Em parte, isso decorre de um
processo de amadurecimento do préprio conselho enquanto um férum de dialogo e concertacdo
entre diferentes segmentos da sociedade. A AND revela um esforco inicial para diagnostico e
reflexdo dos entraves para o desenvolvimento, que se realizou nos dois primeiros anos do
conselho. J& a ANC, lancada em 2010, é produto de sete anos de trabalho e debates internos, que



13

Ihe conferem, qualitativamente, maiores subsidios. A defesa da consolidacdo e ampliacdo das
politicas sociais fornece maior legitimidade & atuacdo do governo, principalmente num contexto
de crise internacional, no qual ha estimulos para a reducéo dos investimentos em areas sociais. E
com a ANC que o CDES passa a se posicionar efetivamente em defesa da inclusdo da dimensao
social no projeto de desenvolvimento. Dentre as principais contribuicdes do Conselho para as
politicas publicas no periodo de 2003 a 2010, destacam-se: contribuicdes ao PAC 1, ao Programa
Minha Casa, Minha Vida e & formulagdo do PRONASCI?, criacdo da Agéncia Brasileira de
Desenvolvimento Industrial, ampliacdo do Programa Nacional de Microcrédito, contribuicdes a
Lei Geral das Micro e Pequenas Empresas, mogdo em defesa do FUNDEB?, contribuicdes a
Agenda Nacional do Trabalho Decente e aos Planos Plurianuais.

De modo geral, pode-se afirmar que as diretrizes sugeridas pelas Agendas do CDES
forneceram subsidios para as principais acGes do Governo Federal durante o governo Lula.
Inserindo-se em um contexto de planejamento governamental de médio e longo prazos, atrelado
ao compromisso de didlogo com os representantes da sociedade civil, a atuacdo do Conselho foi
emblematica no que tange a retomada do debate sobre as politicas desenvolvimentistas. No
entanto, tendo em vista que a pauta do CDES estad diretamente relacionada a agenda da
Presidéncia, ha indicios de que ocorra uma diminuicdo da capacidade propositiva por parte dos
conselheiros ndo governamentais. Isto €, na medida em que a agenda do Conselho tem pautas e
cronogramas definidos para encaminhamento, torna-se mais dificil a inclusdo de novos temas
propostos pelos conselheiros. Além disso, no periodo analisado, verificou-se que a atuacdo do
Conselho se reduziu ao processo de elaboracdo de macro diretrizes, ndo tendo atuado diretamente
no acompanhamento e avaliacdo das politicas e programas implementados. Nesse sentido, torna-
se fundamental que os foruns participativos sirvam de instrumento de qualificacdo da gestdo em
todas as etapas do ciclo de politicas publicas, compreendendo a elaboragdo, implementacdo e
avaliacdo.

Consideracoes finais

Em um contexto democratico e de relativa estabilizacdo econdmica, 0 governo Lula
buscou retomar o debate sobre o desenvolvimento nacional. Desde o0 momento da campanha
presidencial, em 2002, verificou-se o interesse em construir as bases de um novo modelo em
diadlogo com a sociedade. Diferentemente do velho nacional-desenvolvimentismo experimentado
em décadas anteriores, 0 modelo proposto passou a ser compreendido pela dupla adjetivacao:
desenvolvimento econdmico e social. Isto €, para além do crescimento econdmico, desenvolver
implica a reducdo das desigualdades sociais mediante a intervencéo estatal. Para tanto, o Governo
Federal firmou compromissos quanto a reducdo da pobreza extrema e quanto a melhoria das
condicBes basicas de vida da populacdo. O gasto social passou a ser concebido tanto como um
estimulo ao crescimento econémico quanto um instrumento minimizador das desigualdades.

A inflex&o proposta pelo governo Lula se fundamenta na ruptura com a perspectiva
neoliberal, a qual sugere que a superagédo da condicdo de subdesenvolvimento ocorreria de forma

2 programa Nacional de Seguranca Cidada (PRONASCI).
22 Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacéo Bésica (FUNDEB).
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espontanea e natural pela livre atuacdo das forcas de mercado. Rompe-se, portanto, com a ideia
de que os avancos sociais sdo subprodutos da estabilizacdo monetaria. Atualmente, a
dinamizacdo da economia brasileira tem como um de seus principais vetores 0s gastos sociais.
Mesmo com o advento da crise internacional de 2008, evidenciou-se a capacidade do governo em
promover politicas anticiclicas, que garantiram o fortalecimento da economia nacional mediante
a ampliacdo dos investimentos nas politicas sociais e nos setores estratégicos de infraestrutura.
Assim, o ciclo de dinamismo econémico e social, iniciado no governo Lula teve continuidade
com a eleicdo da Presidenta Dilma Roussef, em 2011.

Com base nos dados apresentados, € possivel perceber que a retomada de politicas
promotoras do desenvolvimento nacional teve como singular caracteristica a ampliacdo e
diversificagdo dos canais de interlocugdo com a sociedade civil. Dentre os novos foruns de
participacdo, neste trabalho, buscou-se apresentar a experiéncia do CDES. Verificou-se que a
atuacdo do Conselho teve como objetivo construir uma agenda minima, consensuada entre 0s
conselheiros da sociedade civil, com os principais eixos de atuacdo do Estado para a promogéo
do desenvolvimento. Suas principais contribuigdes ao tema foram contempladas pelas agdes
desenvolvidas pelo Governo, porém ainda ha lacunas no que tange o acompanhamento e
avaliacdo das politicas. Nesse sentido, € fundamental que a participacdo social ndao se restrinja a
influenciar a elaboracdo de agenda e o planejamento de acBes. Mecanismos de didlogo com a
sociedade civil devem ser acionados em todas as etapas do ciclo de politicas publicas a fim de
garantir maior transparéncia, prestacdo de contas e qualificacdo da gestdo publica.

Para que o novo projeto desenvolvimentista seja inclusivo e instrumento de justica social,
¢ fundamental a participacdo dos mais variados segmentos sociais nos processos de debate,
consulta, monitoramento e avaliacdo dos programas que o constituem. Recentemente, as
manifestacBes sociais que ocorreram em diversas cidades do pais trouxeram para o debate
publico os limites deste modelo no que tange a oferta de servicos publicos de qualidade a
populagédo. Acalentados por um sentimento generalizado de crise das instituicdes da democracia
representativa, os protestos reuniram demandas diversas da sociedade civil que encontraram
expressam na esfera publica. Por fim, faz-se necessario atentar para as repercussdes desses
protestos quanto a possibilidade de qualificar os espacos de participacdo cidadd na gestdo publica
e ampliar a transparéncia das a¢cdes governamentais.
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