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RESUMO

O Conselho de Desenvolvimento Econémico e Social (CDES), criado em 2003 como 6rgdo de
assessoramento direto ao presidente da Republica, foi visto inicialmente como uma inovagéo
social em razdo do modelo de concertacdo adotado e da participacédo de diferentes segmentos
da sociedade. O Conselho possuia uma estrutura de apoio, a Secretaria do Conselho de
Desenvolvimento Econémico e Social, que foi extinta juntamente com o CDES em 2019. As
estruturas de apoio proporcionam as condi¢des necessarias, tanto operacionais quanto técnicas,
para que uma instituigdo participativa funcione. No entanto, sdo raros os estudos que abordam
a visdo dos bastidores do processo deliberativo e da atuacdo das equipes de apoio. Nessa
direcdo, esta pesquisa buscou estudar a atuacdo da equipe de apoio técnico do CDES por meio
da analise do modelo de governanca adotado no periodo de 2016 a 2018, utilizando uma
abordagem tedrica que combinou os estudos sobre efetividade das instituicdes participativas e
governanca. A partir do referencial tedrico, com o apoio da pesquisa documental e de
entrevistas, foi possivel desenhar o modelo de governanga do CDES que teve como base a triade
recursos, processos e habilidades. Para cada componente dessa triade foram identificados os
elementos utilizados pela equipe de apoio técnico que facilitaram o funcionamento do CDES
no periodo de 2016 a 2018.

Palavras-chave: CDES, Sedes, equipe de apoio técnico, recursos, processos, habilidades.



ABSTRACT

The Council for Economic and Social Development (CDES), created in 2003 as a direct
advisory body to the president of the Republic, was initially seen as a social innovation due to
the concertation model adopted and the participation of different segments of society. The
Council had a support structure, the Secretariat of the Council for Economic and Social
Development, which was extinct with the CDES in 2019. Support structures provide the
necessary conditions, operational and technical, for a participatory institution to function.
However, studies that address the behind-the-scenes view of the deliberative process and the
performance of support teams are rare. In this direction, this research aimed to study the
performance of the CDES technical support team by analyzing the governance model adopted
from 2016 to 2018, using a theoretical approach that combined studies on the effectiveness of
participatory institutions and governance. From the theory, support by documental research and
interviews it was possible to design the CDES governance model based on the triad of
resources, processes and skills. For each component of this triad, the elements used by the
technical support team that facilitated the operation of the CDES from 2016 to 2018 were
identified.

Keywords: CDES, Sedes, technical support team, resources, processes, skills.
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1 INTRODUCAO

O Conselho de Desenvolvimento Econémico e Social (CDES), criado pela Lei n.°
10.683, de 10 de maio de 2003, com o objetivo de assessorar o presidente da Republica na
formulac&o de politicas e diretrizes especificas voltadas ao desenvolvimento, tinha como norte
o di&logo e a concertagdo em torno de temas estratégicos para a promogéo do desenvolvimento
econdmico e social do pais.

O CDES se diferenciava dos demais conselhos setoriais de politicas publicas por ndo
estar vinculado a uma determinada politica setorial e por sua composi¢do ndo seguir a l6gica
de representacéo atrelada a instituicdes ou segmentos. A participacdo da sociedade civil no
CDES se dava por meio de convite pessoal do presidente da Republica a uma personalidade de
lideranca ou representatividade, 0 que tornava sua composicao bastante diversa.

A trajetoria do CDES, em seus 15 anos de existéncia, foi marcada por uma série de
mudancas institucionais e politicas, tendo sido visto, inicialmente, como uma inovacao social
em razdo do modelo de concertacdo adotado e da participacdo de diferentes segmentos da
sociedade. Passou por momentos de producdo proficua e de paralisacdo, de relevancia
institucional, de esvaziamento politico e de retorno ao centro do poder como um canal
privilegiado de interlocucdo da sociedade com o governo em 2016, até sua extingdo em 1° de
janeiro de 2019.

Desde sua criacdo, 0 CDES contava com uma estrutura de apoio operacional e técnico,
a Secretaria do Conselho de Desenvolvimento Econémico e Social, conhecida como Sedes.
Esta estrutura também passou por diversas alteragdes ao longo de sua trajetéria, acompanhando
as flutuagdes de empoderamento e esvaziamento do CDES, sendo extinta juntamente com o
Conselho em 2019.

As pesquisas sobre conselhos deram maior visibilidade aos colegiados, suas
caracteristicas e processo deliberativo, negligenciado o papel da estrutura de apoio técnico. Para
Avelino, Alencar e Costa (2017), além dos conselheiros, ha outras pessoas e estruturas
integradas aos colegiados que constituem uma estrutura burocratica dedicada a prover as
condi¢des necessarias para o funcionamento dos conselhos, mas que nao esta organizada da
mesma forma que o colegiado mais visivel. Os autores ressaltam que, por ser parte da
administracdo publica, a estrutura de apoio esta subordinada a hierarquia governamental e seus
membros sdo agentes publicos. Esta estrutura governamental, a que os autores se referem,

conhecida como Secretaria-Executiva, geralmente possui vinculo hierarquico com uma
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determinada &rea governamental e 0s agentes publicos que a integram podem ser efetivos ou
n&o.

Entre as atribuicdes relacionadas a essa estrutura de apoio, em geral, estdo a de garantir
recursos materiais, humanos e financeiros, inclusive com despesas de locomocdo de
conselheiros, representantes do governo ou da sociedade civil, para permitir o exercicio de suas
atribuices e o pleno funcionamento do colegiado. No entanto, as fun¢fes das equipes de apoio
ndo se limitam a organizacao e a logistica das reunides, englobando também o levantamento de
dados e subsidios técnicos que irdo auxiliar e podem até fundamentar as decis6es dos conselhos.

A partir da nocdo de que é essa estrutura administrativa que torna possivel o
funcionamento de um colegiado, o foco desta pesquisa recai sobre a atuacédo da equipe de apoio
do CDES e ndo do proprio Conselho. E fato que a discussdo de temas relacionados ao
desenvolvimento e a elaboragdo de recomendacOes apresentadas ao presidente da Republica
sdo competéncias dos conselheiros. No entanto, para que as deliberacdes ocorram e, no caso
especifico do CDES, aclGes sejam adotadas pelas areas governamentais para que as
recomendaces produzidas possam ser efetivadas, ha um trabalho de bastidor ndo perceptivel
tanto na organizacdo das discussdes do CDES, o apoio operacional, como na preparacdo de
subsidios e na articulagdo com as demais areas do governo, o apoio técnico. Cabe aqui distinguir
0 apoio técnico, foco desta pesquisa, do operacional. Como citado, para que os conselhos
funcionem é necessario um suporte logistico, de organizacdo de espacgos e da presenca dos
conselheiros, 0 que entendemos como apoio operacional. No entanto, ha outro apoio que esta
mais relacionado ao processo de deliberacdo, ou seja, como a equipe ird apoiar as deliberacdes
do conselho. Este ultimo, aqui entendido como apoio técnico, pode se dar tanto em termos de
preparacdo prévia de subsidios como na defini¢do e conducdo da metodologia de trabalho, bem
como, no caso do CDES, na articulagdo e no acompanhamento da efetivacdo das
recomendac0es dos conselheiros.

Nesse sentido, 0 objetivo desta pesquisa é analisar, a partir da visdo da Secretaria do
Conselho de Desenvolvimento Econémico e Social, os elementos de governanga adotados no
periodo de atuacdo do CDES no governo Temer, de 2016 a 2018, quando o Conselho passou
por uma reestruturacdo que alterou sua propria dindmica de funcionamento. A Sedes propos, e
o0 presidente da Republica aprovou, uma série de mudangas no CDES que abrangeram desde
sua composi¢do - que passa a ter participacao exclusiva da sociedade civil - até a metodologia
do processo de deliberagdo. Os registros oficiais conclamam que essas alteragGes
proporcionaram os resultados obtidos pelo CDES e anunciados na Gltima reunido plenaria em
28 de novembro de 2018 (BRASIL, 2018a e 2018c). Naquela ocasido, ao destacar a capacidade
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do Conselho de Desenvolvimento Econémico e Social de gerar resultados, o ministro-chefe da
Casa Civil apresentou um balango do trabalho do Conselho nos dois anos de governo Temer:
as 39 recomendac0es produzidas pelo CDES deram origem a 65 a¢cdes de governo, das quais
49, ou 76%, foram implementadas (BRASIL, 2018c). Essas a¢0es se relacionam a uma ampla
variedade de assuntos e séo resultado do esforco de diversos 6rgaos e entidades, como a criagdo
do Conselho Nacional para a Desburocratizacdo, o envio do PL n°® 9163/2017 que estabelece a
Politica de Governanca ao Congresso Nacional, a edi¢cdo do Decreto n° 9.094/2017 (Decreto de
Boa Fé) para simplificar o atendimento aos usuérios dos servigos publicos, o lancamento do
Portal Unico do Comércio Exterior e do Programa Inovagio Educagio Conectadal, entre outros.

Cabe esclarecer que, ainda que apresentadas como resultados das recomendacdes do
CDES no governo Temer, essas acOes refletem o esforgco das areas setoriais responsaveis pela
formulacdo e implementacdo de diversas politicas publicas. No entanto, o trabalho do CDES
contribuiu para colocar essas politicas em evidéncia, influenciando a composic¢do da agenda
governamental.

O enquadramento tedrico desta pesquisa parte da combinacao da analise do modelo de
governanca do CDES, no periodo selecionado, com a efetividade das instituicdes participativas.
Espera-se que essa combinagdo possa dar um tratamento mais adequado a um fendmeno
complexo, pois os trabalhos sobre a efetividade vém negligenciando a importancia das equipes
de apoio técnico, isto é, dos agentes publicos que viabilizam o funcionamento dos conselhos.
Ao mesmo tempo, estudar o modelo de governanca permite verificar, no caso concreto, como
se estrutura o arranjo institucional que deu sustentacéo ao alcance dos resultados.

As pesquisas sobre efetividade apontam para alguns fatores internos e externos que
influenciam o resultado das institui¢bes participativas, como o desenho institucional, o0 apoio
de partidos politicos e/ou as coalizGes de governos, a capacidade administrativa e financeira do
governo, o papel dos atores do governo no apoio e/ou desenvolvimento institucional e o
contexto associativo (FUNG; WRIGHT, 2003; FARIA; RIBEIRO, 2011; AVRITZER,;
NAVARRO, 2003; AVRITZER, 2008; FARIA, 2005; CUNHA, 2009). No entanto, pouca
atencdo se deu a atuacdo ou papel desempenhado pelo 6rgdo governamental que assessora as
instituicdes participativas. Além da dificuldade de mensuragéo dos efeitos da participagdo, ndo
sdo conhecidas pesquisas que buscaram explicitar a atuacao das equipes de apoio técnico e seus

possiveis efeitos, diretos ou indiretos, no desempenho das institui¢bes participativas.

L A lista completa estd disponivel no Anexo A.
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Adicionalmente, do ponto de vista da governanca, € preciso considerar que as
instituicOes participativas estdo inseridas em um determinado ambiente institucional, imersas
em uma complexa rede de relagdes e de arranjos. Abordar a questdo da governanca permite
abrir espago para a anélise dos arranjos que articulam atores, interesses e recursos (CAPANO;
HOWLETT; RAMESH, 2015; PIRES; LOTTA; OLIVEIRA, 2018).

Considerando que o estudo de caso proposto ird analisar o modelo de governanca
implementado pela Sedes, que deu sustentagdo ao processo deliberativo? do CDES, no periodo
estudado, o problema de pesquisa pode ser expresso por meio da seguinte pergunta:

Quais recursos, processos e habilidades podem ser utilizados pela equipe de apoio
técnico para facilitar o funcionamento de uma instituicdo participativa?

A presente pesquisa se justifica pela possibilidade de ampliar a compreensédo sobre a
influéncia da equipe de apoio técnico no funcionamento das instituicbes participativas e,
consequentemente, sobre a efetividade do processo decisorio. E fundamental e eticamente
necessario deixar claro que a ideia desta pesquisa nasceu quando a pesquisadora® fazia parte da
equipe da Secretaria do Conselho de Desenvolvimento Econdmico e Social. Com a extin¢ao do
CDES e da Sedes, em 1° de janeiro de 2019, a pesquisadora deixou 0 0rgao governamental de
apoio.

O interesse no objeto desta pesquisa decorre do fato de que, ainda que seja possivel
encontrar varios estudos sobre o CDES, ndo foram localizados trabalhos académicos
especificos sobre o Conselho no governo Temer, com excec¢édo da dissertacdo de Bruno Garcia
(2019), que, todavia, teve como prazo final de analise 0 més de margo de 2018, antes do fim do
mandato presidencial. Além disso, s&0 escassos, ou até mesmo raros, 0s estudos que tém como
foco as equipes que dao apoio ao funcionamento das instituicbes participativas. Existe uma
lacuna analitica sobre como atuam as equipes de apoio e como estdo estruturados os arranjos
de governanca que dao suporte ao trabalho dessas equipes e, por consequéncia, aos conselhos.

Dessa forma, incluindo esta introducdo e as considerac@es finais, esta dissertacdo esta
dividida em cinco capitulos. No proximo capitulo sdo desenvolvidos os referenciais teéricos,
abordando, principalmente, os conceitos relativos a participacdo social, a efetividade das

instituicOes participativas e a governanca, proporcionando a fundamentagéo tedrica necessaria

2 A partir do referencial tedrico desta pesquisa, entendemos por processo deliberativo o processo que retine
diferentes atores em um espaco publico institucionalizado no qual os individuos sdo informados sobre
determinadas questdes, podem apresentar suas opinides, debater e até rever suas posturas diante das demais
argumentacfes, na busca por um entendimento em comum. Nesta pesquisa, 0 processo deliberativo inclui a
construcédo das recomendacdes e das determinacGes presidenciais.

3 A pesquisadora, servidora pUblica, esteve lotada na Sedes no periodo de abril de 2017 a dezembro de 2018.
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para a analise pretendida. O terceiro capitulo se inicia pela contextualizagdo do momento
histdrico-politico do periodo de 2016 a 2018, no qual estdo inseridos o CDES e sua equipe de
apoio técnico, a Sedes, apresentando as informagfes pertinentes sobre suas estruturas,
atribuicdes e dindmica de trabalho. Por fim, no capitulo quatro encontra-se a anélise do estudo
de caso baseada no exame dos componentes e dos elementos que, tendo por base o referencial
tedrico adotado, foram identificados por meio de analise documental e de entrevistas. As
consideracdes finais retomam os aspectos principais abordados e buscam responder a pergunta

que direcionou esta pesquisa.

1.1 METODOLOGIA

Para responder a pergunta de pesquisa optou-se por adotar um plano metodoldgico que
utilizasse instrumentos diversos para a sistematizacdo do conteudo e seu desenvolvimento,

como pode ser didaticamente visualizado no infografico 1:

Infogréafico 1: Metologia

METODOLOGIA

Desenho do
Modelo de
Governanca

Fonte: Elaboracéo propria.

Para explorar o fendmeno de interesse decidiu-se por utilizar uma abordagem

qualitativa, por meio de um estudo de caso unico de uma instituicdo participativa selecionada.
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A realizacdo de um estudo de caso permite analisar um fendmeno em seu contexto de forma
ampla e valer-se de varias fontes de dados (YIN, 2001). Tem carater descritivo, uma vez que
além de investigar um tema pouco explorado pela literatura foi realizada uma descrigédo
detalhada do objeto do estudo de caso.

O prazo temporal desta pesquisa abrange o periodo de julho de 2016 a dezembro de
2018, quando as alteracdes no CDES foram desenhadas e implementadas. O prazo da pesquisa
compreende o periodo de exercicio do governo Temer, finalizando na extin¢do do CDES, em
1° de janeiro de 2019, com a posse do novo governo eleito. No entanto, comparacGes pontuais
com o periodo inicial de criacdo e consolidacdo do CDES, nos anos 2003 a 2010, além de alguns
dados do periodo de 2011 a 2015, sdo necessarias para viabilizar a analise pretendida.

Para a coleta de dados foram utilizados os métodos de revisdo bibliogréfica, analise
documental e entrevistas semiestruturadas.

Como ponto de partida, a revisdo da literatura apresenta, sinteticamente, os estudos
sobre a teoria da democracia deliberativa e participacdo social para buscar os fundamentos
presentes no processo deliberativo. A partir dai a pesquisa adentra o0 campo de estudos sobre a
efetividade das instituicOes participativas. Optou-se por adotar uma abordagem teorica que
combinasse a literatura sobre a efetividade com o tema da governanca, uma vez que a analise
dos arranjos institucionais permite estudar as contribuicdes do desenho e da articulagdo
governamental para o alcance dos resultados. Aqui se adota o conceito de arranjos institucionais
como o “conjunto de regras, mecanismos e processos que definem a forma particular como se
coordenam atores ¢ interesses na implementagdo de uma politica ptblica especifica” (PIRES;
GOMIDE, 2014, p. 13). Portanto, os arranjos definem a forma como os individuos ou
instituicbes agem, as regras formais e informais aplicadas na articulacdo dos diversos atores e
Seus interesses.

A partir das concepcdes tedricas buscou-se apoio na analise documental, tendo sido
realizada a leitura das atas de reunifes plenarias desde a criacdo do CDES em 2003 até sua
Gltima reunido em 2018, totalizando 46 atas e dois relatérios de reunides do pleno. No periodo
delimitado para a pesquisa foram constituidos 13 grupos de trabalho que produziram 3
recomendac0es cada, perfazendo um total de 39 recomendacdes. Além das atas das reunides
plenarias e das recomendacfes dos grupos de trabalho, foram consultados os relatérios de
atividades anuais de 2003 a 2018, as publicagdes oficiais de comemoracao de 10 e de 15 anos
do CDES, bem como outras publicac@es oficiais e registros no sitio institucional do CDES que
permitiram ter uma visao da evolucdo do Conselho, desde sua criacdo até a reestruturacdo no

governo Temer.
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Para a obtencdo de dados empiricos foram realizadas entrevistas com ex-membros da
equipe de apoio técnico, por meio de um roteiro semiestruturado disponivel no Anexo Il. Os
oito (8) entrevistados foram selecionados tendo em vista sua participacdo, a época, ha
proposicédo de reestruturacdo do CDES e por sua atuacdo na interagdo com os conselheiros, na
articulagdo com os ministérios e demais areas da Casa Civil. Optou-se por ndo incluir
conselheiros como entrevistados pelo fato de se buscar aprofundar a visdo dos bastidores do
processo deliberativo, da atuacdo da equipe de apoio técnico que prové as condigdes para o
funcionamento das instituicdes participativas. As informacdes oriundas das entrevistas foram
essenciais para a analise do modelo de governanca proposto, pois coube a equipe da Sedes
propor e estruturar a nova dindmica de funcionamento do Conselho, além de conduzir o
processo deliberativo, articular com as demais areas governamentais, acompanhar e apurar 0
resultado das recomendacdes elaboradas pelos conselheiros.

As entrevistas foram agendadas com base na disponibilidade dos participantes e
ocorreram entre 10 de julho e 04 de novembro de 2019 e apenas uma delas nédo foi presencial,
sendo utilizado o aplicativo skype. Foi solicitado aos entrevistados que assinassem Termo de
Consentimento, conforme modelo constante do Anexo I11, exceto para o entrevistado por skype.
As conversas foram gravadas, entretanto os entrevistados néo serédo identificados para garantir
0 anonimato e assim possibilitar maior liberdade de fala.

Para a organizacdo e analise das entrevistas foi utilizada a Teoria Fundamentada em
Dados (Grounded Theory), que consiste em um método sistematico de se estudar a riqueza e a
diversidade da experiéncia do ser humano e, a0 mesmo tempo, gerar uma teoria capaz de
compreender o comportamento dos individuos, permitindo ao pesquisador descrever processos
que podem explicar fenémenos complexos (CASSIANE; ALMEIDA, 1999). Seguindo as
orientagcdes das autoras, os dados obtidos nas entrevistas foram examinados, codificados e
categorizados, facilitando os registros e a utilizacdo das informacoes obtidas.

Por fim, as informacGes obtidas por meio da analise documental e das entrevistas
semiestruturadas foram conectadas ao referencial teérico por meio da constru¢do de um modelo
de governanca do CDES no periodo de 2016 a 2018.

Tendo em vista que o foco deste trabalho é a construcdo de um modelo de governanca,
nédo faz parte do escopo desta pesquisa a avaliacdo do desempenho do CDES, a adequagéo de
suas recomendacdes ou das agdes tomadas pelo governo para atendé-las. A pesquisa se limita
a explorar os elementos que estavam disponiveis e foram utilizados pela Sedes para estruturar
um modelo de governanca que permitiu que o CDES funcionasse e produzisse os resultados

apresentados na sua ultima reunido plenaria em 2018.
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2 REFERENCIAL TEORICO

Para identificar os componentes que formam o modelo de governanca do CDES no
periodo pesquisado, optou-se por uma abordagem teodrica que combina a literatura sobre
participacao social, efetividade das instituicdes participativas e governanca.

As ideias trazidas pela democracia deliberativa e participacao social demonstram que é
possivel construir decisdes coletivas por meio de debates na esfera publica. Os avancos nas
praticas participativas no Brasil impulsionaram os estudos sobre instituicdes participativas e
enriqueceram 0 conhecimento sobre os processos de deliberacdo, adentrando o campo da
efetividade da participagéo social. A agenda da efetividade buscou mostrar a relevancia da
deliberacdo na esfera publica e seus possiveis efeitos nas politicas (AVRITZER, 2011).

A fim de oferecer novos elementos para o debate sobre participacdo social, deliberacao
e efeitos nas politicas pablicas, buscou-se articular também alguns fundamentos da literatura
que trata da governanca, além de direcionar especial atencdo para o papel desempenhado pela
equipe de apoio técnico.

Nesse contexto, o referencial tedrico a seguir apresentado tem por objetivo desenvolver

0s subsidios necessarios para a analise do estudo de caso.

2.1 A DEMOCRACIA DELIBERATIVA E A PARTICIPACAO SOCIAL

A ideia da democracia deliberativa foi influenciada pela producdo tedrica de Habermas,
que vé o procedimento democratico como aquele que ndo se baseia em direitos universais ou
em uma substancia ética, mas nas regras do discurso e formas de argumentacao, orientado para
a busca do entendimento (FLEURY, 2005).

Essa corrente surge como critica a ideia da democracia como simples método para a
agregacdo de preferéncias individuais j& dadas (MIGUEL, 2005). Para Miguel (2005), na visdo
de tedricos deliberativos, as preferéncias sdo construidas e reconstruidas por meio das
interacOes na esfera publica, na qual todos devem ter condi¢cOes de participar em igualdade,
apresentando argumentos racionais e buscando 0 consenso.

A caracteristica central do modelo da democracia deliberativa repousa no processo
dialdgico enquanto processo de real interacdo argumentativa no qual os participantes oferecem

razdes, em defesa ou em contradicdo, a determinada opinido, posicdo ou proposta, em que a
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expectativa é que os conflitos de interesse possam ser resolvidos racionalmente mediante o
reconhecimento do melhor argumento (VIEIRA; SILVA, 2013).

Por conseguinte, a teoria da democracia deliberativa pressupde que as decisdes coletivas
sdo possiveis e até necessarias para dar legitimidade aos governos democraticos (FARIA,
2000). Para a autora, 0 processo de deciséo politica pode ser sustentado por meio da deliberacdo
dos individuos em féruns amplos de debate e negociacdo sem abrir mao de procedimentos como
eleicBes periddicas e divisdo de poderes.

A partir da complexificacdo da sociedade, das dificuldades trazidas pelo pluralismo e o
surgimento de novos arranjos sociais, alguns tedricos passaram a defender que a democracia s6
poderia ser entendida como um conjunto minimo de regras e procedimentos (ALCANTARA,
2018). Alcantara assinala que o desafio passa a ser alcancar um procedimento qualificado que
possa ser legitimado pela dindmica discursiva da sociedade que conseguisse dar conta da
complexidade social sem excluir a necessidade de articulagdo de ideais de cidadania e
autonomia.

Nesse sentido, o discurso argumentativo se conecta ao procedimentalismo e a
participacao visando nédo sé a busca de solugdes para problemas publicos, mas inclui o debate
sobre as regras de participagdo, deliberacdo e distribuicdo (CUNHA, 2009). Para a autora, €
preciso articular a participacdo de atores sociais nos processos de tomada de decisdo que
venham a incluir novos temas até entdo ignorados pelo sistema politico.

Pateman (1992) descreve a participacdo social como uma forma de intervengdo dos
cidaddos nos processos decisorios, além de seu potencial efeito de aprendizagem. Para a autora,
a participacdo se da a partir da influéncia dos cidaddos na tomada de decisdo pelo Estado.
Arruda e Teixeira (2016) destacam que Dagnino (2004) se alinha ao entendimento de Pateman
ao tratar a participacdo como a partilha de poder entre o0 Estado e a sociedade por meio do
exercicio da deliberacdo nos espagos publicos. Para Santos e Gugliano (2015), a participacéo
permite a inclusdo da sociedade nos processos decisorios, pois 0s atores sociais sdo capazes de
propor solucBes para demandas e problemas locais, influenciando a gestdo publica.

As experiéncias democraticas participativas podem se concretizar por meio de
instituicOes que se caracterizam como espacos de dialogo, debate e de tomada de decisdes
coletivas. Nesse sentido, Avritzer (2000) destaca que Habermas enfrentou a questdo da
institucionalizacdo da deliberagédo por meio da formagdo de uma esfera de argumentacéo,

surgindo assim o conceito de esfera pablica. Segundo Habermas:
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A esfera publica pode ser descrita como uma rede adequada para a comunicacao de
contetdos, tomadas de posicdo e opinifes; nela os fluxos comunicacionais sdo
filtrados e sintetizados, a ponto de se condensarem em opinibes publicas enfeixadas
em temas (HABERMAS, 2003, p.92).

Dessa forma, a esfera publica pode ser vista como um espago para exposicdo de ideias
que sdo colocadas em debate, sujeitas a argumentacao, defesas e criticas, buscando, a partir de
argumentos, gerar um consenso. Segundo Pinto (2016), com a institucionalizacdo da
deliberacdo publica criam-se mecanismos de instrumentalizacdo e funcionamento das esferas
publicas que serdo pautados na igualdade de participacdo dos individuos, na formacdo de
opiniBes e vontades.

A institucionalizacdo da participacdo traz consigo enorme expectativa por parte dos
atores e grupos sociais antes excluidos do debate e do processo decisério das politicas publicas
(SANTOS, 2018). Entretanto, ndo basta institucionalizar espagos e canais de participacdo para
garantir que a sociedade ira ter poder de influenciar as decisdes tomadas pelo Estado, pois esses
ambientes também estdo propicios a arbitrariedade, a instabilidade e a manipulacdo ou ao
reforco das desigualdades (SANTOS, 2018). Para Fleury (2005), a participacédo social deriva
de uma concepcao de cidadania ativa e, portanto, se desenvolve em esferas marcadas também
por relacOes de conflito que podem comportar manipulagao.

Os atores que participam dos processos deliberativos podem ter objetivos diversos,
como a autopromocao, a realizagdo da cidadania, a implementacéo de regras democréticas, 0
controle do poder burocratico, a negociacdo ou até a mudanca progressiva de cultura politica
(FLEURY, 2005). Ainda assim, a institucionalizac¢do de canais de participagdo abre uma gama
de possibilidades de exercicio da cidadania, como a participacdo em conselhos gestores de
politicas publicas, foruns, conferéncias, orcamentos participativos, entre outros.

A participagéo se transformou em uma feicdo institucional do Estado e se tornou parte
da linguagem juridica, atingindo patamares de institucionalizacdo impares ndo apenas na
historia do pais, mas em comparacdo com outras democracias (GURZA LAVALLE, 2011).
Para Avritzer (2008) e Pires e Vaz (2014), o Estado, no desempenho de suas funcbes e
atividades, estabelece diversas e variadas formas de interacdo com cidaddos, empresas e atores
sociais organizados e ndo organizados e que, em regimes democraticos, € esperado que tal
dialogo seja ampliado, incidindo sobre os processos decisorios relativos ao desenho de politicas
e ao seu controle.

A participacdo social, portanto, aproxima as decisfes tomadas pelos governantes dos

cidadaos, abrindo espacos e canais de interlocucao aos atores da sociedade, aléem de possibilitar
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o compartilhamento do processo decisdrio. As dinamicas de participacdo fortalecem a
democracia ao incluir novos sujeitos na esfera pablica que passam a ter o potencial de
influenciar as politicas publicas.

Para efeitos desta pesquisa, tendo como norte o referencial apresentado, entendemos por
participagdo social a inclusdo dos cidaddos nos processos deliberativos da esfera publica por
meio de discussdes e deliberacdes que possam a vir influenciar a formulacédo e a execucéo das
politicas publicas.

O referencial tedrico relativo & democracia deliberativa e participacdo social ird auxiliar
na construcao de conceitos aplicaveis ao processo decisorio e deliberacdo, fundamentais para a
analise do objeto desta pesquisa. Pode-se afirmar, desde ja, que o processo deliberativo

compreende a inclusdo de diferentes atores, o dialogo, a argumentacéo e a busca pelo consenso.

2.2 PROCESSO DELIBERATIVO E DELIBERACAO

Para Habermas, a deliberacdo pode ser definida como um “ato intersubjetivo de
comunicacdo e argumentacdo cujo objetivo é alcancar um consenso sobre a solugdo para
determinado problema social” (HABERMAS, 1997, p. 305). Marques (2009) esclarece que a
deliberacdo ndo se restringe a uma troca de argumentos racionais ou a um unico momento de
discussdo em que decisfes sdo tomadas. A autora amplia a compreensdo de deliberacdo para
um processo social de comunicacdo através do qual os individuos tém a oportunidade de
atuarem como interlocutores, apresentando seus pontos de vista e perspectivas diante dos
outros, interpelando-os e demandando-lhes a validacao de seus argumentos apds uma discussao
baseada no respeito reciproco.

Santos (2012) ressalta que a deliberacdo se d& em razdo da necessidade de os atores
construirem uma solucdo para um determinado problema. A participacdo no processo
deliberativo em espacos publicos possibilita que um conjunto de diferentes atores sociais possa
tematizar e construir coletivamente solucdes para os problemas enfrentados pela sociedade
(SANTOS, 2012).

A institucionalizacdo da deliberacdo deve incluir regras e principios definidores da
natureza do vinculo e da dindmica das trocas argumentativas, pois a natureza das trocas que
constituem uma esfera pablica é conflitiva e o dissenso ndo € sinénimo de desconhecimento ou

desconsideracdo do outro, mas revela que, considerando o ponto de vista do outro e até ndo



21

concordando com ele, os interlocutores se dispdem a dar continuidade ao dialogo (MARQUES,
2009).

A prética deliberativa pode ser vista, entdo, como indutora nao s6 de mais oportunidades
para os cidadaos tomarem parte da deliberagdo, mas também do desenvolvimento da cidadania,
da argumentacéo racional e do respeito a divergéncia, incentivando-os a considerarem questdes
politicas de maneira mais publica (FARIA, 2010). Por outro lado, segundo a autora, a
complexidade de determinados assuntos se configura como um limite a participacdo mais
ampla, pois os cidad&os tendem a participar apenas daqueles assuntos que os interessam.

Ainda que a deliberacdo possa ser vista como uma forma de ampliar o debate
democratico, ndo é isenta de criticas. Mendonca (2013) argumenta que a deliberacdo, sob a
alegacdo de promocdo da participacdo, acaba por legitimar praticas e procedimentos que, na
verdade, contribuem para a manutencdo do status quo. Outra critica levantada pelo autor diz
respeito a énfase excessiva no consenso e nos espacgos de partilha de poder que podem vir a
sobrepujar outras formas de acédo politica; e, ainda, que a necessidade de acordos entre posicdes
inconciliaveis faz com que a politica volte a ser concebida como luta de interesses divergentes.

Nesse contexto, ainda que a literatura trate, muitas vezes, processos deliberativos e
deliberagdo como sinGnimos, para esta pesquisa essas nomenclaturas séo utilizadas de forma
distinta. A partir do referencial teérico apresentado, entendemos processo deliberativo como o
processo que reune diferentes atores em um espaco publico institucionalizado, no qual esses
individuos sdo informados sobre determinadas questdes acerca das quais poderdo apresentar
suas opinides, debater e até rever suas posturas diante das demais argumentacées, na busca pelo
consenso ou, pelo menos, para se chegar a um entendimento comum. Como deliberacdo
consideramos o resultado do processo deliberativo, ou seja, o entendimento final alcancado

conjuntamente que tem por objetivo influenciar uma acéo ou politica publica.

23 A AMPLIACAO DA PARTICIPACAO SOCIAL E DOS ESTUDOS SOBRE
INSTITUICOES PARTICIPATIVAS

No Brasil, a Constituicdo Federal de 1988 inovou ao prever mecanismos de participagao
social que permitem aos cidaddos atuar nos processos decisorios e a se envolver na formulagéo
e no controle das politicas publicas. Em seu artigo 14, a Constituicdo Federal de 1988 dispde
sobre trés mecanismos de participacdo direta, posteriormente regulamentados pela Lei n.

9.709/1998: plebiscito, referendo e iniciativa popular. Além dos mecanismos de participacéo
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direta, segundo Avritzer (2009), a Constituicdo de 1988 materializou uma série de direitos,
dentre eles a participacdo na definicdo de politicas publicas e o controle publico sobre as acdes
do Estado nos diferentes niveis de governo. O autor afirma que com a Constituicdo de 1988
iniciou-se a formacgdo de uma vasta institucionalidade participativa que inclui conselhos,
orcamentos participativos e planos diretores municipais, entre outros. Além dessas instancias,
houve um crescente incremento de outras formas de interacéo entre Estado e sociedade, como
ouvidorias, consultas pablicas, audiéncias publicas e outros formatos como grupos de trabalho,
comités, mesas de didlogo e negociacdo, que demonstraram a permeabilidade da acéo
governamental & influéncia dos cidaddos e organizacdes da sociedade civil (PIRES, 2014).

Avritzer (2009) explica que os conselhos surgiram na primeira metade da década de
1990 a partir da regulamentacdo dos artigos da Constituicdo sobre a gestdo participativa nas
politicas publicas. O autor comenta que a regulamentacdo dos artigos da area de saude e
assisténcia social levou a uma primeira onda de expanséo dos conselhos, principalmente nas
grandes capitais. Ja na década seguinte a expansao dos conselhos foi observada nas cidades de
porte médio (AVRITZER, 2009). Pires (2014) sublinha que a década de 2000 marcou a
ascendéncia de mecanismos de participacdo social ao nivel federal e que a partir de 2003,
principalmente, houve um esforco sistematico de incorporacdo de formas de interacdo com a
sociedade civil em diferentes &reas de atuagdo do governo.

De acordo com Almeida e Tatagiba (2012), os conselhos gestores sdo espacos nos quais
se fomenta um importante aprendizado de convivéncia democrética, tanto para a sociedade
guanto para o Estado. Ao mesmo tempo em que se exige do Estado que dé publicidade de seus
atos e preste contas de suas agdes, da sociedade civil é exigido que se qualifique para a
participacdo, que amplie seu conhecimento dos processos que envolvem a gestdo publica,
possibilitando a construcao de novos referenciais que possam equilibrar a defesa dos interesses
privados e corporativos com o reconhecimento do carater coletivo dos direitos (ALMEIDA;
TATAGIBA, 2012). Avritzer (2009) aponta que diversos estudos, nas mais diferentes areas do
conhecimento, tém sido conduzidos no intuito de melhor compreender a dindmica de
funcionamento e os resultados produzidos pelos conselhos, tendo como referéncia diferentes
abordagens tedricas e estratégias metodoldgicas. A partir dos anos 2000, elementos da
democracia deliberativa passaram a auxiliar na complexificacdo das analises sobre os efeitos
democréticos da participacdo (AVRITZER, 2009). O autor destaca que o avango dos estudos
sobre a participagdo da sociedade civil nos conselhos se deu na dire¢cdo da efetividade
deliberativa relacionada a um traco da politica brasileira que é a incapacidade de implementar

administrativamente os elementos presentes na lei. Neste caso, a literatura parte da legislacdo
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sobre a participagdo nos conselhos para aferir a presenca dos atores e verificar qual é a
capacidade de expressao destes atores no interior das instituicdes. (AVRITZER, 2009).

Para Vaz (2011), inicialmente as analises sobre as instituicOes participativas tiveram
como foco a relacdo entre a ampliacao das possibilidades de participagéo politica dos individuos
e um hipotético e consequente aprofundamento da democracia. O autor chama esta fase de
laudatoria, na qual os tedricos estudaram o fenémeno pela 6tica das implica¢Ges do aumento da
participacao politica para a dindmica democratica. Segundo o autor, na primeira grande fase de
estudos os pressupostos tedricos adotados tendiam a estabelecer uma correlacdo entre pelo
menos trés variaveis especificas: a consolidacdo da democracia, o aprendizado democratico e a
participacao direta, ou seja, a participacdo direta levaria ao aprendizado democratico que levaria
ao aprofundamento democratico.

Em seguida, os estudos procuraram identificar fatores especificos que poderiam
influenciar, em alguma medida, a variagdo dos resultados e afetar a capacidade de influéncia
das instituicGes sobre as decis6es do Estado (VAZ, 2011). Isto posto, a segunda grande fase de
estudos focaliza as reais dificuldades de implementacdo e funcionamento de politicas
participativas, calcando as analises principalmente em seu carater deliberativo pelo aumento
das capacidades dos conselheiros em debater e influenciar as deliberacdes empreendidas no seu
interior e por seus impactos no Estado e na propria vida social (VAZ, 2011). J& para Sa e Silva
(2011), a literatura sobre participacdo pode ser dividida em trés etapas: uma primeira, adotando
a perspectiva laudatoria, que identificava a participagdo como um valor em si mesmo na qual o
foco recaia sobre processos participativos de institucionalizacdo ainda incipiente; outra que se
baseava na andlise empirica do funcionamento de instituicdes mais consolidadas, que revelou
desilusbes como 0 excessivo poder de agenda do governo; a presenca de linguagem
excessivamente técnica nas reunides; a colonizacdo dos ambientes e processos deliberativos por
“participantes de oficio”; e, por fim, uma terceira etapa que busca entender como € em quais
condigOes as instituicbes participativas produzem resultados positivos. Para o autor, esses
trabalhos enfatizam a importancia de elementos como a natureza da politica pablica, a
identidade politica da instituicdo, os atores, as dinamicas e 0s processos, bem como a autoridade
formal concedida, o apoio conferido ao funcionamento das instituicdes pelas autoridades
governamentais e a capacidade dos participantes de se engajarem no processo.

A préxima sec¢do ira abordar especificamente a fase mais recente de estudos sobre a

influéncia da participagéo social nas politicas publicas: a questdo da efetividade.
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2.4 A EFETIVIDADE DAS INSTITUICOES PARTICIPATIVAS: UMA NOVA AGENDA
DE ESTUDOS

Como visto anteriormente, houve uma profusdo de diferentes formas de participacéo
social apds os anos 1990. Para conceber os diferentes formatos de participacdo, Avritzer (2008,
p. 45) utiliza o termo institui¢Oes participativas - daqui em diante denominadas simplesmente
IPs - para se referir a “formas diferenciadas de incorporacdo de cidaddos e associacfes da
sociedade civil na deliberacao sobre politicas”. Por conseguinte, este sera o conceito adotado
nesta pesquisa, ainda que o foco esteja direcionado para o estudo da institui¢do “conselho”.

A partir da expansé&o e institucionalizagdo das IPs, 0 campo de estudos se deslocou para
uma nova agenda de pesquisa - a efetividade (GURZA LAVALLE; VOIGT; SERAFIM, 2016).
A importancia da efetividade, como uma nova agenda de estudos, se da pelo fato de que IPs
podem deliberar sobre elementos importantes das politicas publicas ou podem se constituir em
meros 6rgdos legitimadores das politicas adotadas pelo governo (AVRITZER, 2009). O autor
afirma que o debate sobre efetividade das IPs tem sua origem na questdo dos efeitos e/ou
impactos dos processos deliberativos sobre as decisfes de politicas publicas.

Assim, as pesquisas sobre as IPs foram avangando até alcancar uma nova agenda que
foca na efetividade. De acordo com Awvritzer (2011), passou a haver uma preocupacdo de
carater mais teorico em relacdo ao tema da deliberacdo a partir de tentativas de identificar
empiricamente elementos deliberativos em algumas institui¢fes. Os estudiosos trouxeram uma
questdo relevante para o debate da efetividade através da percepcdo de que a participacdo
deliberativa envolve ao menos dois momentos: primeiro a discussao e delibera¢do no interior
das IPs, envolvendo tanto a sociedade civil quanto os atores estatais, e um segundo momento
mais direcionado aos atores estatais que atuam na implementacéo das decisdes (AVRITZER,
2011).

Estudar os efeitos das IPs sobre as politicas publicas é uma questdo complexa, pois €
preciso considerar as dificuldades metodoldgicas existentes. Um marco no estudo da agenda da
efetividade € a coletanea do IPEA (2011), “Efetividade das Institui¢des Participativas no Brasil:
estratégias de avaliacao”, que retine trabalhos de diferentes autores sobre a efetividade das IPs,
contribuindo para enderecar a discussao sobre participacdo social e sistematizar diferentes
fontes no sentido de avancar na construcdo de estratégias para avaliar a efetividade da
participacao.

Nesse contexto, faz-se necessario aprofundar a compreensdo sobre efetividade

deliberativa, bem como sobre os fatores que podem influenciar o processo de deliberagéo.
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Da literatura acerca da teoria democratica deliberativa emergem alguns consensos,
dentre eles a necessidade de se constituir foruns deliberativos que possibilitem a
operacionalizacdo da deliberacdo (CUNHA, 2007). A autora acrescenta que esses foruns se
destacariam do sistema politico, ainda que haja uma certa interacdo entre eles, pela capacidade
de produzir decisdes legitimas sobre politicas publicas, aproximando cidaddos dos atores
estatais responsaveis pela implementacdo dessas acdes.

Cunha (2007), ao pesquisar 0 éxito dos conselhos municipais de salde e de crianca e
adolescente no Nordeste, buscou averiguar o grau de efetividade deliberativa dos conselhos. A
autora entende efetividade deliberativa como:

A capacidade efetiva das instituigdes terem influéncia, controle e decisdo sobre
determinada politica publica, expressa na institucionalizacdo dos procedimentos, na
pluralidade da composicéo, na deliberacéo pulblica e inclusiva, na proposi¢éo de novos
temas, na decisdo sobre as acfes publicas e no controle sobre essas agdes. Assim,
entende-se a efetividade como a composicdo de varidveis relacionadas a
institucionalizacdo de procedimentos e aos resultados do processo deliberativo
(CUNHA, 2007, p. 9)

O conceito desenvolvido por Cunha € amplo e pode ser abordado de diversas formas,
como a capacidade de incluséo de novos atores; o desenho institucional e o funcionamento da
instituicdo; a capacidade de propor novos temas; a producdo de resultados efetivos e o controle
publico (IPEA, 2013).

Por conseguinte, a analise do processo deliberativo possibilita conhecer a forma como
a deliberacdo ocorre, quem participa do processo, 0 modo de insercdo dos diversos atores, a
agenda de debate, dentre outros aspectos que podem expor o conteido e o alcance da
deliberacdo (ALMEIDA; CUNHA, 2011).

De acordo com o Relatério de Pesquisa do Ipea de 2013, se a efetividade for
compreendida como a capacidade de alcancar determinados objetivos pré-definidos é preciso
ter clareza de quais séo os efeitos esperados. Em razédo do tipo de instituicdo e do que se espera
dela, a efetividade pode se dar em termos da capacidade de inclusdo politica de diferentes
grupos sociais, da capacidade de influenciar a gestdo publica e de implementar as decisdes
tomadas no espaco deliberativo, entre outros (IPEA, 2013).

Dessa forma, os estudos mais recentes tém procurado identificar fatores especificos que
influenciariam a variacgéo dos resultados (a qualidade de seus outputs) e que, portanto, afetariam
a capacidade destas instituicdes de influenciar a tomada de decisdo do Estado (VAZ, 2011).
Assim sendo, o autor afirma que as pesquisas passam a analisar os fatores que poderiam afetar

a eficiéncia das IPs, principalmente em seu carater deliberativo.
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Os autores que se debrucaram sobre a agenda da efetividade encontraram alguns fatores
internos e externos que impactam o resultado das deliberagdes, o sucesso ou o fracasso das
experiéncias de participacdo e das instituicbes participativas (ALMEIDA, 2009; CUNHA,
2007; FARIA; RIBEIRO, 2011). Entre as variaveis mais estudadas podemaos citar o i) o desenho
institucional, entendido por Fung e Wright (2003) como regras e procedimentos que
condicionam a atuacdo dos agentes no interior da instituicdo e por Faria e Ribeiro (2011) como
0 conjunto de regras que podem impactar as dinamicas participativas e que definem quem pode
participar, quem tem direito a voz e a voto, a dindmica de debate, a defini¢cdo dos temas, entre
outros; ii) o apoio de partidos politicos e/ou as coalizdes de governo as deliberagdes produzidas
nas IPs, que se relaciona a presenca de atores politicos capazes de apoiar 0S processos
participativos, considerando sua inclinacdo a fortalecer a participacdo social e o grau de
importancia que a participacdo adquire em seus projetos politicos (AVRITZER; NAVARRO,
2003; AVRITZER ; WAMPLER, 2004; AVRITZER, 2008); iii) a capacidade administrativa e
financeira do governo, que corresponde a existéncia de recursos humanos, materiais e
financeiros suficientes, sob pena de descrédito ou esvaziamento das IPs (CUNHA et al., 2011);
iv) o papel dos atores do governo no apoio e/ou desenvolvimento institucional, que aborda a
influéncia dos gestores na direcdo das IPs, definicdo da agenda, debates e decisdes (CUNHA,
2009), e se refere também a importancia da presenca e 0 engajamento do gestor, como
observado por Faria (2005); e, v) 0 contexto associativo que corresponde ao grau de coesdo e
de organizacéo da sociedade, isto €, a existéncia de uma forte organizacao prévia da sociedade
civil (AVRITZER, 2008).

Para analisar os bastidores das deliberagbes dos conselhos e as articulagcdes para
transformar estas deliberaces em acdes que afetam as politicas publicas € preciso aprofundar
a compreensdo da complexa rede de relagbes existentes nos espacos de interacdo social,
investigando como se ddo os arranjos institucionais que permitem que as deliberacdes se tornem
efetivas. No entanto, ainda existem algumas lacunas que podem ser melhor exploradas, pois
afetam a operacionalizacdo das deliberacGes e, consequentemente, impactam o alcance dos
resultados. A atuacdo das equipes de apoio técnico tem sido pouco explorada nas pesquisas,
mas essas equipes desempenham um papel fundamental para que as IPs funcionem plenamente.
Silva (2011) afirma que a literatura sobre IPs trata como secundéria a questdo dos recursos
(humanos, materiais, financeiros, de conhecimento etc.) necessarios tanto para a realizagdo das
atividades cotidianas como para a efetivagéo das decisGes, sendo um elemento central para
avaliar o funcionamento e os resultados produzidos pelas IPs. O autor complementa observando

que a capacidade de producéo de resultados por IPs dotadas de recursos expressivos (Corpo
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técnico qualificado; boas condigdes materiais — salas, equipamentos; equipe de apoio; recursos
para viagens, atividades e para alocar atraves de suas decisdes; etc.) tende a ser distinta daquelas
IPs caracterizadas por ndo possuirem recursos suficientes para seu funcionamento.

Nesse sentido, as proximas secOes irdo abordar, com mais detalhe, duas dimensdes
importantes para a analise deste estudo de caso: 0 desenho institucional e a atuacao das equipes

de apoio técnico.

2.4.1 Desenho institucional

Fung e Wright (2003) atribuem ao desenho institucional a capacidade de gerar éxito nos
processos participativos. Partindo do pressuposto de que os desenhos institucionais ndo séo
neutros, as escolhas e as variacBes do desenho podem influenciar a atuacdo dos atores,
produzindo consequéncias para os resultados da participacdo (FARIA e RIBEIRO, 2011).
Segundo as autoras, 0 desenho institucional define quem pode participar, quem tem direito a
voz e a voto, como sdo discutidos os temas, quais temas irdo para debate, 0s recursos a
disposicdo dos participantes, a forma de selecdo dos membros, dentre outras questdes. Aqui
podem ser visualizados os aspectos referentes a composicdo, pluralidade de atores e
proporcionalidade de participacdo, bem como as regras do processo decisério, o que inclui a
distribuicéo e alternancia de poder em relacdo as normas de funcionamento, defini¢cdo da pauta
e tomada de decisdo (FARIA; RIBEIRO, 2011).

Para Almeida (2009), a definicdo da pauta é fundamental para o andamento das
plenarias, pois serdo colocados em discussdo aqueles assuntos considerados relevantes pelo
agente definidor. A autora explica que os conselhos com prerrogativa de elaboracéo da pauta,
quando esta ndo esta centralizada na diretoria ou presidéncia, sdo mais permeaveis a influéncia
dos diferentes atores sociais. Nesta mesma direcédo, Faria e Ribeiro (2011) observam que como
a pauta é composta pelos assuntos que serdo deliberados pelos participantes, sua construcdo
indica a capacidade de intervencao dos atores. As autoras citam como exemplo o caso de uma
pauta construida coletivamente, em plenario ou em 6rgéos colegiados, como um forte sinal de
democratizagdo, uma vez que mais atores estardo inseridos no processo.

Quanto as regras de decisao, Almeida (2009) considera que a interpretacao requer maior
cuidado, pois processos que permitem aprovacao por maioria simples tanto podem facilitar a
aprovacdo de matérias importantes quanto colocar em risco outras matérias em razdo da

influéncia dos diferentes grupos. Nessa perspectiva, Faria e Ribeiro (2011) sustentam que as



28

regras que regulam os processos de votacdo; as normas de elaboracdo da pauta e suas alteragdes;
e 0s critérios sobre quem pode propor mudancas nos regimentos internos regulam todo o
processo de tomada de decisao.

Ao tratar da representacdo, Faria e Ribeiro (2011) entendem ser necessario analisar as
regras do processo decisério a partir das seguintes informagdes: i) como se da a defini¢do de
entidades que podem participar; ii) 0 nimero de cadeiras destinadas a cada segmento; e iii)
como se da a definicdo da representagdo. As autoras relatam que, como o nimero de vagas nas
IPs é limitado, as regras de representacdo sdo importantes, pois podem restringir a disputa
democrética entre uma gama de organizac@es e interesses que poderiam pleitear participacéo
nos conselhos, tornando-os mais ou menos permeéaveis e inclusivos e abertos a renovacgéo e a
diversidade de atores.

Outra questdo apontada por Almeida (2009) diz respeito a capacidade administrativa
dos proprios governos, ou seja, a efetivacdo das deliberacdes realizadas nas instituicdes
participativas depende de recursos humanos, materiais e financeiros suficientes. Para Faria e
Ribeiro (2011) a presenca de uma estrutura burocratica, como mesa diretora, secretaria-
executiva, camaras ou comissdes técnicas e tematicas, indicam o grau de organizagdo do
conselho. A inexisténcia de uma estrutura de apoio, para Faria e Ribeiro, pode ser um forte
indicio do pouco compromisso do Estado com os conselhos.

Assim sendo, a institucionalizacdo de regras e procedimentos nas IPs, ou seja, seu
desenho institucional demonstra grande potencial de afetar o processo decisorio e, por
consequéncia, a prépria efetividade das instituicdes.

2.4.2 Equipe de apoio técnico

Esta dimensédo compreende o apoio dado pelos atores governamentais, por meio da
criacdo de uma estrutura especifica, com o objetivo de prestar apoio técnico e operacional,
possibilitando a organizacdo do processo deliberativo e garantindo o funcionamento dos
colegiados. Iremos utilizar a denominagao “equipe de apoio técnico” atribuida por Avelino,
Alencar e Costa (2017) para definir o grupo de agentes publicos que recebem as atribuicdes de
prestar apoio, organizar, assessorar ou de secretariar os colegiados.

E bastante comum a instituicdo de um 6rgéo especifico, de uma estrutura burocréatica
que faz parte da administracdo publica, cujos agentes ocupam cargos efetivos, comissionados

ou possuem vinculo temporario, com atribuicéo principal de prover os colegiados das condi¢Bes
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necessarias para que o didlogo livre e esclarecido aconteca, por meio de uma relacdo de apoio
permanente (AVELINO; ALENCAR; COSTA, 2017).

Para Wampler (2011), o apoio e fundamental para o desempenho dos conselhos, pois as
IPs dependem da estrutura institucional provida pelo poder Executivo, 0 que exige uma estreita
relacdo de trabalho entre os membros da IP e os funciondrios responséveis pela estrutura
administrativa.

Em pesquisa realizada com um grupo de 28 colegiados, entre 2015 e 2016, Avelino,
Alencar e Costa (2017) constataram a existéncia de 23 colegiados com equipe de apoio técnico
exclusiva, isto é, que se dedicavam integralmente & funcao de prestar apoio as atividades de
determinado colegiado, sendo que nos outros cinco a funcdo de secretaria era exercida por
servidores do respectivo orgao gestor da politica de forma cumulativa com outras funcdes. Os
autores observaram que a posic¢éo ocupada pela equipe na hierarquia funcional da pasta a qual
esta vinculada é bastante variada, mas que prevalece o caso de chefe da equipe - geralmente
denominado secretario-executivo - que faz parte da Secretaria-Executiva ou do Gabinete
Ministerial e exerce um cargo comissionado dedicado a essa funcdo. Como exemplos de
diferentes tipos de equipes de apoio encontradas na pesquisa, 0s autores citam o Conselho
Nacional de Saude (CNS) que possuia, a época, uma equipe de apoio composta por 21
servidores e 19 outros tipos de colaboradores e 0o Consea*, que se destaca pela auséncia de
vinculo com uma area ministerial de politicas pablicas. Este caso se assemelha ao CDES, pois
os dois conselhos foram instituidos como 0Orgdos de assessoramento diretamente ligados a
Presidéncia da Republica e possuiam uma equipe de apoio exclusiva.

Na pesquisa acima mencionada, os autores detectaram, na maior parte dos casos, a falta
de autonomia dos colegiados para dispor dos recursos necessarios a sua manutencdo, o que
demonstra o grau de dependéncia que existe na pratica entre o colegiado e o 6rgdo ordenador
de despesas, levantando questes importantes sobre independéncia e autonomia dos espacos de
participacdo social. Os autores destacam que naqueles casos em que ha mais autonomia — por
meio de designacdo de a¢do orcamentaria especifica, por exemplo —, as atividades ndo sofreram
tantas interrupcdes. Ainda que a pesquisa chame a atencdo para a insuficiéncia de dados, 0s
autores apontam que uma comparacgdo preliminar entre as variaveis sugere que os colegiados
que conseguem manter um maior nimero de subcomissdes e que realizam reunides com maior

frequéncia e duragcdo parecem ser 0S mesmaos que contam com equipes de apoio mais robustas.

4 O Conselho Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional (Consea) é um 6rgédo de assessoramento imediato a
Presidéncia da Republica, que integra o Sistema Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (Sisan),
instituido pela Lei n® 11.346, de 15 de setembro de 2006.
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Outra questdo abordada na referida pesquisa diz respeito ao mapeamento das atividades de
rotina administrativa, como a elaboracao de pauta e a organizacdo de reunides, que indicam a
intensidade da carga de trabalho que repousa sobre as equipes de apoio tecnico. Segundo 0s
autores, ndo basta cumprir as finalidades para as quais o colegiado foi criado, mas é fundamental
manter seu funcionamento segundo um conjunto rigoroso de normas internas para promover
transparéncia e publicidade dos atos, o que, considerando um ambiente de reducéo de recursos
orcamentarios e humanos, pode levar a uma demanda maior do que é possivel ser atendida pela
equipe de apoio. No entanto, os autores comentam que nas entrevistas realizadas foi apontado
como estratégia para superar a falta de recursos a utilizacdo cada vez mais intensa de esforgos
adicionais das equipes de apoio. Por fim, os autores alertam que, por se tratar de uma pesquisa
exploratodria, os limites da investigacdo ndo permitiram uma compreensdo ampla da atuacédo das
equipes de apoio técnico aos colegiados, sendo que outros estudos poderiam contribuir para
este debate.

Em relacdo aos esforcos despendidos pela equipe de apoio técnico cabe destacar a
questdo do empreendedorismo politico. Aqui convém abordar o trabalho de Jackson De Toni
(2013) sobre o0 Conselho Nacional de Desenvolvimento Industrial (CNDI). Segundo o autor, 0
empreendedorismo, no caso do CNDI, pode ser observado tanto a partir de agentes ou atores
individuais como atores institucionais, cujos objetivos estariam ligados a uma multiplicidade
de motivacgdes intangiveis: sucesso politico e status, progressdo na carreira, controle de
recursos, reconhecimento, prestigio pessoal, éxito de coalizbes politicas, etc. Os
empreendedores politicos conseguem reunir recursos politicos, articular redes de interesse e
viabilizar a formacéo de preferéncias coletivas (DE TONI, 2013). Para o autor, o importante é
identificar o papel que os empreendedores desempenharam num contexto histérico especifico,
fora do qual ndo teria sentido e intensidade para transformar a natureza das relag6es publico-
privadas naquela arena. A dindmica ideacional é que vai estabelecer um campo de acao para 0s
empreendedores, com limites e oportunidades, possibilidades e riscos (DE TONI, 2013).

As equipes de apoio, como a burocracia em geral, possuem habilidades que podem ser
utilizadas em prol das instituicGes para as quais trabalham. Ao desempenhar sua funcéo de
apoio as equipes ndo ficam limitadas a negociar recursos financeiros para a manutencao das
reunides e outras atividades dos conselhos. No caso do CDES, por exemplo, a equipe de apoio
teve de exercitar suas habilidades sociais na articulagdo com outros atores do governo para a
promocao de a¢Oes que levassem a implementacdo das decisdes produzidas no Conselho. Aqui
iremos utilizar o conceito de habilidades sociais ou “social skills” que pode ser definido como

a habilidade de induzir a cooperacao ajudando a criar significados compartilhados e identidades
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coletivas, isto €, a maneira pela qual individuos ou atores coletivos possuem uma capacidade
cognitiva altamente desenvolvida para ler pessoas e ambientes, enquadrar linhas de agéo e
mobilizar individuos a servigco de concepcGes mais amplas do mundo e de si mesmas
(FLIGSTEIN; McADAM, 2012).

Para Fligstein e McAdam (2012), a cooperagdo é geralmente enraizada em uma
combinacéo de interesses compartilhados e uma identidade coletiva comum. Assim, explicam
0s autores, atores qualificados entendem as ambiguidades e incertezas, tém nocdo do que €
possivel e impossivel e se a situacdo oferecer oportunidades nao planejadas, que podem resultar
em algum ganho, eles irdo agarra-las, mesmo que ndo estejam certos quanto a utilidade ou
ganho. Isso posto, os atores sociais qualificados acabam convencendo os outros de que podem
conseguir 0 que querem, isto €, precisam convencer aqueles que ndo necessariamente
compartilham os mesmos interesses de que 0 que ocorrera é consistente com sua identidade e
seu interesse (FLIGSTEIN; McADAM, 2012).

Compreender o papel das relacdes de poder entre os diversos atores nos espacos
participativos € fundamental, pois implica analisar a efetividade além das dimensdes formais —
tais como o desenho institucional — e levar em consideracdo outros mecanismos de deciséo,
bem como enfatizar os efeitos da assimetria de poder no processo decisério (FONSECA, 2011).

Nesse sentido, a atuagdo da equipe de apoio técnico € um fator importante para a anélise
da efetividade, tendo em vista que a burocracia desempenha um papel fundamental no processo
deliberativo como detentora de informacdes, além de, em casos como o0 da Sedes, exercer 0
papel articulador com outras areas ou campos de atuacdo para a adocdo de determinadas
agendas.

Apos tratar da efetividade das IPs, iremos adentrar o tema da governancga que permite
analisar os arranjos, a estrutura de governanca que da suporte a interacao entre diferentes atores

e interesses, com potencial de adotar acfes que podem afetar as politicas publicas.

2.5 GOVERNANCA E PARTICIPACAO SOCIAL

A instituicdo do CDES dispds na mesma esfera publica diferentes atores sociais,
possibilitando o dialogo entre participantes que usualmente ndo iriam interagir entre si, como
empresarios, sindicalistas, académicos, representantes de movimentos sociais, entre outros.

Para Pinto e Cardoso Jr. (2010), o CDES, em sua intensa atividade de dialogo, agregou atores
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da sociedade civil, do governo e do setor empresarial que produziram importantes debates sobre
temas considerados fundamentais para o desenvolvimento do pais.

As interacgdes entre atores estatais e nao estatais podem ser vistas como formas de ac¢ao
que tem por objetivo alcancar determinado resultado. Com a ampliagéo da participacéo social,
essas interacOes representam uma alternativa ao modelo burocratico de administracdo na
medida em que buscam envolver diferentes atores interessados em determinada questdo em
processos caracterizados pela influéncia mutua, complementariedade de recursos e
coordenacdo mais horizontal (PINTO et al., 2017). Para Peters (2005), a maior participagédo da
sociedade nas decisfes publicas pode ser uma forma de elevar a confianga e a legitimidade do
governo.

Marques (2016) aponta que parte significativa da literatura nacional e latino-americana
acredita que a governanca esta ligada a participacdo, democracia, controle e movimentos sociais
em diversas areas de politicas publicas. Para o autor a governanca deve ser entendida como:

Os padrdes de relacdo entre atores estatais e ndo estatais, conectados por relagdes
formais e informais, que operam nas varias fases da producéo de politicas no interior
de ambientes institucionais especificos e fortemente influenciados pelos legados
politicos e de politicas de cada setor de politica piblica (MARQUES, 2016, p. 188).

Ha varios conceitos e abordagens de governanca presentes na literatura, mas a mudanca
substancial trazida pela governanca, para Frey (2007), estd relacionada a tendéncia de
implantacdo de uma gestdo compartilhada e interinstitucional que envolve o setor publico e o
setor privado, em que a criacdo de redes e as parcerias entre o publico e o privado sdo processos
politicos cada dia mais dominantes. Howlett e Ramesh (2016) defendem a visdo de governanga
como estratégia de coordenacdo e de inclusdo de atores ndo estatais como a forma mais
adequada para solucionar problemas de acdo coletiva. Salamon (2002) atribui a “nova
governan¢a” a mudanga de paradigma de comando e controle para negociagdo e persuaséo, isto
é, ao invés de simplesmente emitir ordens, os administradores publicos devem criar incentivos
para que os diversos atores colaborem entre si para o alcance dos resultados. Para o autor, a
governanca mudou a énfase dada as habilidades tradicionais para o engajamento dos parceiros,
aproximando multiplos atores para o alcance de um resultado comum. Dessa forma, a nova
governanca, além de requerer novas habilidades, abre espago para atores externos tomarem
parte na solucdo de problemas publicos, ainda que ndo disponham de mandato para implementa-
las (SALAMON, 2002).

Ao discorrer sobre governanca publica, Martins e Marini (2014) apresentam a nocao de

governanga como um processo de geracdo de valor publico a partir de determinadas



33

capacidades e qualidades institucionais, da colaboragdo entre agentes publicos e privados para
a producdo de bens, servicos e politicas publicas e para a melhoria do desempenho. Nesse
sentido, os autores ressaltam que a governanca publica pode ser vista como capacidade de
governo; de governar em rede de forma colaborativa; de governar orientado para resultados,
buscando gerar valor publico sustentavel. Eles apontam alguns elementos que podem estar
relacionados a capacidade de governo, entre os quais destacamos trés importantes subsidios
para a analise deste trabalho: a lideranca; o dominio de competéncias e o desenho institucional.

A lideranca figura como elemento central no conjunto das qualidades e capacidades
institucionais do governo, podendo ser definida como um processo grupal que envolve a
influéncia de um individuo sobre os demais (MARTINS; MARINI, 2014). O lider trabalha no
sentido de ajustar interesses setoriais e individuais em conformidade com os objetivos centrais
da organizacdo (MARTINS; MARINI, 2014). Para os autores, esta definicdo de lideranca
comporta poder e visdo, sendo o lider um elemento de integracdo, criador de um ambiente que
influencia as outras pessoas e exerce um esforco politico de negociacdo de poder para a
obtencdo de adesdes. Na visdo de Kooiman (2003), lideres sdo importantes na governanga, pois
eles promovem novos cursos de acdo ou fazem mudancas e entdo criam novas bases para a
governanga. A lideranca pode se dar por meio do controle da agenda, da mobilizagéo dos
membros das organizagdes ou pelo estimulo e capacitacdo daqueles que contribuem para 0s
objetivos colaborativos (KOOIMAN, 2003).

Outro elemento relacionado por Martins e Marini (2014) a capacidade de governo € o
dominio de competéncias, ou seja, 0 conjunto de habilidades, conhecimentos e atitudes. O
conhecimento abrange o saber tedrico, presente na mente dos agentes publicos e privados que
compdem uma rede de governanca (MARTINS; MARINI, 2014). As habilidades geralmente
sdo desenvolvidas na pratica mediante um processo incremental de erros e acertos e a atitude é
o0 querer fazer (MARTINS; MARINI, 2014).

O desenho institucional, segundo Martins e Marini (2014), é o conjunto de regras que
definem a configuracéo juridico-institucional, que pode potencialmente limitar ou promover o
desempenho e capacidades colaborativas. O modelo juridico-institucional define as
competéncias, o mandato institucional, o conjunto de regras que se aplicam a gestdo da
organizacao e seus niveis de autonomia (MARTINS; MARINI, 2014). Os autores conceituam
0 modelo de gestdo como um conjunto de atributos organizacionais que envolve estratégia,
estrutura, processos, quadros funcionais, recursos tecnoldgicos, logisticos e financeiros. Por
fim, eles indicam que as capacidades de institui¢cdes publicas e privadas devem ser ampliadas,

mobilizadas e ativadas para gerar resultados e que a dindmica do processo de governanga como
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um todo exige um grau de inovacdo institucional no sentido de aprimorar a adequagéo dos
arranjos existentes, assim como a criacdo de arranjos alternativos (MARTINS; MARINI, 2014).

Né&o se pode deixar de abordar também a questdo da hierarquia ao tratar da governanca
publica, pois esta continua sendo um elemento central para entender o setor publico e,
especialmente, a coordenacdo das atividades do governo (PETERS, 2015). A hierarquia,
segundo Bouckaert, Peters e Verhoest (2010) é o mecanismo mais familiar utilizado para
produzir coordenacdo e cooperagdo entre organizagdes no setor publico, pois, teoricamente,
pode ser enquadrada na teoria da burocracia de Weber com énfase na divisao do trabalho por
um lado e em regras, procedimentos e autoridade como instrumentos de coordenagéo por outro.
Os autores citam como exemplo as ordens emitidas pelo primeiro ministro e seus associados as
demais organizacdes sobre o0s objetivos do governo, alinhando as atividades, evitando
duplicidades e gargalos ou até mesmo pressionando 0s outros Orgdos a direcionar suas
atividades de acordo com determinados objetivos do governo (BOUCKAERT; PETERS;
VERHOEST, 2010).

Outro aspecto da governanca que € fundamental diz respeito ao papel do governo
(CAPANO; HOWLETT; RAMESH, 2015). Para os autores, governanga € um termo utilizado
para estabelecer, promover e apoiar um tipo especifico de relacionamento entre atores
governamentais e ndo-governamentais e, portanto, se refere aos atores e suas interagdes, as
ideias e instrumentos pelos quais 0s processos politicos sdo coordenados, ou seja, governanga
¢ outra maneira de ordenar a realidade, de explicar como as politicas publicas séo decididas e
implementadas e de indicar os atores que desempenham um papel na formulacéo de politicas e
a interacdo entre formuladores. No entanto, os autores destacam que a existéncia de diferentes
modos de governar ndo significa que a funcédo "governo" tenha mudado radicalmente, mas o
que mudou foi a "maneira” de governar, isto €, as estratégias e instrumentos adotados para
perseguir objetivos publicos. O papel do governo continua sendo relevante, embora em um
ambiente diversificado e através do uso de diferentes estratégias politicas e arranjos de
governanga (CAPANO; HOWLETT; RAMESH, 2015).

Nesse contexto, a construcdo de um modelo de governanca no setor publico se
fundamenta na reconfiguracdo das instituicGes, ou seja, regras formais e informais que
influenciam a articulacdo dos interesses e as preferéncias dos atores, seus objetivos e sua
capacidade de influenciar os resultados (PIRES; LOTTA,; OLIVEIRA, 2018).

Ciente de que, atualmente, ha uma proliferacdo de diferentes significados para o termo
governanca que podem até gerar certa confusdo, nesta pesquisa a governanca sera abordada

pela perspectiva analitica, isto &, uma orientagdo para o estudo e a reflexdo sobre a atuagdo das
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organizag0es e suas relagdes com os ambientes nos quais se inserem (CAVALCANTE; PIRES,
2018). Para Cavalcante e Pires (2018), a perspectiva que aborda a governanga como uma
estratégia analitica se torna util na medida em que possibilita pesquisar como de fato operam
0s atores, 0s interesses, as estruturas, 0S mecanismos e 0s instrumentos na organizagao e na
conducdo do processo de formulacdo e de implementacdo de uma politica publica ou de uma
area especifica de atuacdo estatal. A perspectiva analitica permite tratar a realidade
aparentemente cadtica da producao de politicas publicas e a¢cdes governamentais por meio da
sua leitura enquanto configuracdes de relacdes entre multiplos atores envolvidos
(CAVALCANTE; PIRES, 2018).

Nesse sentido, a governanca analitica lanca luzes sobre as dinamicas relacionais e
pretende ir além dos formatos organizacionais, que passam a ser tratados como instrumentos
que irdo redirecionar ou potencializar as relagdes entre os atores que intervém na producdo de
politicas ou servicos (CAVALCANTE; PIRES, 2018). Os autores ressaltam que a governanga
passa a ser entendida como um olhar sobre os arranjos institucionais (formais e informais) que
podem e devem ser diversificados e dindmicos, em funcdo das caracteristicas dos atores
envolvidos, dos diferentes contextos e legados dentro dos quais se inserem as organizacoes
publicas e as politicas por elas conduzidas. Por arranjos institucionais compreende-se 0
conjunto de regras, mecanismos e processos que definem a forma pela qual se articulam atores
e interesses na implementacdo de uma politica pablica (PIRES; GOMIDE, 2014). Para Pires
(2016), os arranjos oferecem a possibilidade de se construir e explicitar o modelo de governanca
pretendido.

A ampliacdo da participagdo por meio da inclusdo de diferentes atores nos processos
decisdrios complexificou a tomada de decisdo sobre as politicas publicas. Assim, ao incorporar
a participacdo social como mais um elemento que pode influenciar as decisdes sobre as politicas
faz-se necessario definir como se daré a interacdo e a cooperagdo entre 0s atores, 0s papéis, as
regras, enfim, os arranjos que irdo proporcionar novas formas de se produzir politicas.

Portanto, na perspectiva adotada, os elementos de governanca aqui apresentados
complementam o apoio tedrico para a analise do modelo de governanca do CDES, no periodo

2016-2018, conforme modelo analitico constante da proxima secao.
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2.6 MODELO ANALITICO

A construcdo de um modelo analitico ou framework permite visualizar a contribuicdo
da literatura para a definicdo dos componentes e elementos fundamentais que servem de guia
para a analise apresentada na forma de uma triade.

Nessa perspectiva, a estrutura basica construida para expressar o modelo de governanga
do CDES, no periodo de 2016 a 2018, teve como base a selecdo de componentes que formaram
uma triade: recursos, processos e habilidades, sendo que cada um desses componentes possuli
elementos que os caracterizam. Essa divisdo em trés componentes (a triade) foi uma forma
didatica de se agrupar determinados conceitos presentes na literatura e de facilitar a
organizacdo, a analise e a apresentacdo das informacdes.

No primeiro componente da triade, 0s recursos, estdo agrupados os elementos
relacionados a estrutura de poder, pois, como apontado no referencial teérico, a hierarquia
continua sendo um elemento central para a governanca publica (PETERS, 2015) e 0 apoio as
deliberagdes produzidas pelas instituicdes participativas demonstra o grau de importancia que
a participacdo adquire nos projetos politicos (AVRITZER, 2008; WAMPLER, 2011). Nessa
direcdo, para o componente recursos foram selecionados os elementos: i) Posi¢cdo Hierarquica
da Sedes e ii) Apoio Politico. Estes elementos se mostraram fundamentais para o
empoderamento da Secretaria junto as demais areas governamentais. A vinculacao estratégica
ao centro de governo® e o apoio dos principais dirigentes do nlcleo politico conferiram a Sedes
um poder de articulagdo com os 0rgdos responsaveis pelas politicas puablicas que permitiram
influenciar na transformacé@o das recomendacfes do CDES em agles governamentais que
afetaram politicas publicas.

A definicdo do componente processos teve origem nas alteracbes produzidas pela
reestruturacdo do CDES no periodo pesquisado, dentre as quais destacamos: a mudanca na
composicdo do Conselho, que passou a contar com a participacao exclusiva de representantes
da sociedade civil, e na dindmica de trabalho, que compreende a defini¢do da agenda, o processo
de discussdo e a deliberagdo. De acordo com o apontado no referencial teérico, os desenhos
institucionais ndo sdo neutros e as variagdes do desenho podem influenciar a atuacéo dos atores,
produzindo consequéncias para os resultados da participacdo (FARIA; RIBEIRO, 2011).
Segundo as autoras, 0 desenho institucional define quem pode participar, quem tem direito a

5> O Centro de Governo (CG) é uma instituicdo ou grupo de instituicGes que fornece apoio direto ao chefe do Poder
Executivo (TCU, 2016).
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voz e a voto, como sdo discutidos os temas, quais temas irdo para debate, a selecdo dos
membros, dentre outras questdes. Nesse sentido, 0 componente processos pode ser entendido
como 0 novo desenho institucional do CDES, que inclui: i) Definicdo da Agenda; ii)
Composicdo do Conselho, isto é, o processo de selecdo dos participantes; e, iii) Metodologia
de Trabalho, que abrange a dindmica das reunides dos grupos de trabalho e reunides plenarias.
Conhecer as alteracdes promovidas no funcionamento do CDES é fundamental para entender a
mudanca na orientacdo do trabalho do Conselho, que parte em busca de um arranjo mais
alinhado a estratégia de atuacdo de curto e médio prazo (BRASIL, 2018a). Assim, sera possivel
ter uma visao das regras que definem papéis e funces.

No ultimo componente da triade, as habilidades, estdo os elementos diretamente
relacionados a equipe da Sedes, os atributos dos atores: i) Lideranca da secretaria da Sedes a
época, habilidade que surgiu com grande énfase durante a fase de entrevistas; ii) Habilidades
Sociais, ou seja, a capacidade de articulagcdo com diferentes areas do governo para promover as
recomendacOes do CDES. Em relacéo a esses elementos, os entrevistados ressaltaram a forca
motivadora da secretaria, sua capacidade de conduzir os temas afetos ao CDES e a facilidade
em transitar entre 0 ambiente técnico e politico, o que vai ao encontro da visdo de Kooiman
(2003) que afirma que os lideres sdo importantes para a governanga, pois eles promovem novos
cursos de acdo ou fazem mudangas e entdo criam novas bases para a governanca. Ja as
habilidades sociais se referem a atuacao da equipe técnica na articulagdo com varios atores em
diferentes contextos ou campos de atuacéo e, para isso, utilizava ndo so de suas competéncias
institucionais, mas também de habilidades sociais (social skills), isto €, a habilidade de induzir
a cooperacdo em um campo de acdo estratégico no qual sdo cultivadas relagbes com atores
relevantes para atingir os resultados pretendidos (FLIGSTEIN; McADAM, 2012). O intenso
trabalho de articulacé@o era necessario para engajar 0os demais atores institucionais, de modo a
convencé-los de que adotar as recomendacdes do CDES poderia ser uma forma de colocar suas
préprias politicas (interesses) na pauta do governo.

Por meio da estruturacdo desse modelo analitico o estudo de caso retoma o desenho
institucional adotado, explora os recursos obtidos e as habilidades utilizadas pela Sedes para

promover as recomendac6es do CDES, como podemos visualizar no Infografico 2:
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Infogréfico 2: Modelo Analitico
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Fonte: Elaboragdo propria.

Para que possamos prosseguir com a analise dos componentes da triade, primeiro €
preciso conhecer a forma de organizacdo e funcionamento do CDES, bem como de sua equipe
de apoio, a Sedes. Portanto, o proximo capitulo apresenta a descri¢cdo do CDES e da Sedes, suas

estruturas, dindmicas e atribuigdes.
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3 O CDESE A SEDES NO GOVERNO TEMER

Antes de adentrar na descricdo da estrutura, das atribui¢Bes e na dindmica de trabalho
do CDES e de sua equipe de apoio, a Sedes, faz-se necessario descrever o contexto historico e
politico vivenciado no periodo analisado (2016 a 2018). Isso ira auxiliar no entendimento sobre
as decisOes e acOes tomadas a época.

Uma vez contextualizado o cenario do periodo da pesquisa iremos retornar no tempo
até a criacdo do CDES e da Sedes, pontuando alguns eventos que marcaram sua trajetoria até
se chegar ao periodo estudado, no qual serdo descritas as principais mudangas promovidas no

governo Temer e que servem como ponto de apoio na anélise do estudo de caso.

3.1 GOVERNO TEMER: CONTEXTO HISTORICO-POLITICO

O contexto historico em que se insere o inicio do governo Temer foi permeado pela
ampliacéo de conflitos sociais, politicos e pelo agravamento da crise econdmica que levaram
ao enfraquecimento do governo Dilma Roussef. As acusacdes de pratica de pedaladas fiscais
enguadraram a presidente no crime de responsabilidade fiscal e, ap6s um desgastante processo,
0 pais vivenciou uma crise politica com extrema polarizacdo (RICARDO, 2018) entre os que
apoiavam e 0s que eram contrarios ao processo de impeachment da presidente.

O governo do presidente Michel Temer se inicia em maio de 2016 interinamente,
guando o Senado autorizou a abertura do processo de impeachment da presidente Dilma
Rousseff, a partir de um relatério de admissibilidade da Camara dos Deputados, e se torna
definitivo, apos a conclusédo do processo com o afastamento de Dilma da Presidéncia da
Republica, em agosto de 2016. E um governo de transigio, com um mandato reduzido — cerca
de dois anos e meio —, marcado pela baixa popularidade. O presidente Temer deixou 0 poder
em 1° de janeiro de 2019 com apenas 5% de aprovagéio popular®.

Em meio a um ambiente instavel e polarizado, Temer toma posse com a promessa de
recuperacdo e estabilizacdo da economia e de realizacdo de reformas necessarias para a
reestruturacdo e modernizacdo do pais (RICARDO, 2018). Para Gaspar (2019), o governo
Temer se caracterizava por uma perspectiva pro-mercado de desenvolvimento, na qual defendia
uma reducdo do papel do Estado, via privatizacdes, desregulacBes e forte ajuste fiscal. A

plataforma de governo consistia na adogdo de uma orientacdo ortodoxa e liberal nas politicas

® Fonte: https://noticias.uol.com.br/politica/ultimas-noticias/2018/12/30. Consultado em: 13 de junho de 2019.



https://noticias.uol.com.br/politica/ultimas-noticias/2018/12/30/temer-o-impopular-o-que-mudou-no-pais-em-dois-anos-de-governo
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publicas, reforcando o compromisso com os trés pilares do tripé macroeconémico (metas de
inflacdo, superavit primario e regime cambial flutuante) e a reducdo do papel do Estado
(PRATES; FRITZ; DE PAULA, 2019).

Nesse contexto, entre as principais acdes tomadas pelo governo Temer esta a adogédo de
iniciativas que visavam o ajuste fiscal na economia, como a definicdo de um teto de gastos
publicos e as proposicBes de reformas da previdéncia, trabalhista e do ensino médio enviadas
ao Congresso Nacional durante seu mandato. Com esse propdsito, o governo Temer se mostrou
capaz de construir uma base parlamentar suficiente para aprovar algumas medidas de sua
agenda governamental, como a aprovacdo da Emenda Constitucional n.° 95 que estabeleceu um
teto de gastos para as despesas publicas; a terceirizacdo do trabalho em todas as atividades; a
reforma do ensino médio e a reforma trabalhista, que flexibilizou as regras para contratacdes,
acabou com a obrigatoriedade do imposto sindical e tornou mais rigorosos 0S Processos
judiciais trabalhistas’.

No entanto, ndo conseguiu aprovar a reforma da previdéncia, enviada ao Congresso no
final de 2016, pois o presidente vivenciou uma grave crise politica advinda da divulgacdo das
gravacoes feitas pelo empresario da empresa JBS, em maio de 2017, como parte das
investigacdes de combate a corrupcdo. No contexto de crise politica, os projetos e as reformas
encaminhados pelo governo ficaram paralisados, pois 0 governo concentrou suas forgas para
manter uma base politica que lIhe garantisse a manutencdo do mandato (PEIXOTO; CRESPO,
2018). A partir desse momento houve uma reducéo da base aliada do governo na Camara dos
Deputados, além de queda de popularidade e de confiangca no governo, com a consequente
reducdo do apoio politico no Congresso (PEIXOTO; CRESPO, 2018).

Em 2018 o governo Temer passa a vivenciar um periodo de certa estabilidade e o
presidente supera as situacdes mais agudas da crise politica, seguindo com seu mandato até o
final (GARCIA, 2019). Entretanto, em seu Ultimo ano de mandato o presidente decreta
intervencdo federal no Rio de Janeiro, que dura até dezembro de 2018, e enfrenta uma greve
promovida pelos caminhoneiros, que chega a gerar desabastecimento de combustivel no pais,
contribuindo para a piora da avaliacdo do governo.

Ainda sdo escassos os trabalhos que tem por objetivo analisar o governo Temer, mas é
possivel descrevé-lo como um governo transitorio, que chegou ao poder por meio de um

conturbado processo de impeachment, que buscou apoio em uma agenda que tentava recuperar

" Fonte: https://pt.wikipedia.org/wiki/Governo_Michel Temer; https://exame.abril.com.br/brasil/veja-fatos-que-
marcaram-0s-dois-anos-do-governo-temer. Consultado em 19/11/2019.



https://pt.wikipedia.org/wiki/Governo_Michel_Temer
https://exame.abril.com.br/brasil/veja-fatos-que-marcaram-os-dois-anos-do-governo-temer
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a economia, mas que em razao dos fracos resultados e crises politicas ndo conseguiu entregar a
prometida recuperacdo econdémica e modernizacao do pais.

Em sintese, esse era 0 contexto em que se encontrava o pais no periodo de 2016 a 2018.
A seguir, iremos abordar, mais especificamente, a situacdo das instituicdes de participacdo

social, em especial a situacéo dos conselhos no governo Temer.

3.2 ASITUACAO DOS CONSELHOS NO GOVERNO TEMER

A agenda de ajuste fiscal adotada pelo governo Temer acarretou cortes no orgcamento
publico o que, por consequéncia, afetou o funcionamento de diversos 6rgdos, incluindo os
conselhos. Com a reducdo de recursos, alguns conselhos ndo conseguiram manter a agenda de
reunides previstas em seus regimentos. O contingenciamento de recursos impactou as emissdes
de passagens que permitiriam a participacdo e representacdo de conselheiros em eventos de
estados e municipios, como o caso do Conselho Nacional de Seguranca Alimentar (Consea)
que deixou de fazer visitas aos estados e municipios e recusou convites para conselheiros
participarem de seminarios ou eventos (AVELINO; ALENCAR; COSTA, 2017). Os cortes
orcamentarios, em alguns casos, impossibilitaram que o0s conselhos mantivessem
compromissos assumidos e cumprissem seu papel na implementagdo e monitoramento de
politicas publicas importantes paralisadas em nome do equilibrio fiscal (TANSCHEIT;
POGREBINSCHI, 2017).

Na perspectiva de Tanscheit e Pogrebinschi (2017), os conselhos nacionais tornaram-se
um espaco de confronto entre a sociedade civil e o Poder Executivo. As autoras citam o fato de
Temer ter retirado dos cargos todos os representantes eleitos pela sociedade civil no Conselho
Nacional de Educacéo e esvaziado o Conselho Nacional das Cidades por meio do Decreto n.°
9.076/2017, que retirou a competéncia de eleger os membros do colegiado da Conferéncia
Nacional das Cidades, permitindo que o conselho fosse completamente indicado pelo governo.
Para as autoras, as alteracGes nas regulacdes dos colegiados e os cortes de recursos levaram ao
enfraquecimento da participacdo da sociedade nesses conselhos, fazendo com que varios de
seus representantes renunciassem ou simplesmente abandonassem seus mandatos.

Em sua pesquisa sobre o Forum Interconselhos®, Bezerra (2018) entrevistou alguns

participantes da edicdo de 2017 e, a partir dessas entrevistas, concluiu que a conjuntura politica

8 Férum Interconselhos: espaco de participacdo que permite que representantes da sociedade civil, participantes
de conselhos e de outras entidades representativas possam apresentar suas demandas e sugestfes ao Plano
Plurianual (PPA), assim como avaliar a execu¢do (BEZERRA, 2018)
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do pais trouxe preocupacdes quanto & expectativa de continuidade tanto do Férum, quanto de
outros espacos de participacdo social. Os entrevistados do pesquisador trouxeram a tona
problemas como falta de repasse de recursos financeiros, desmobilizagédo de parte da sociedade
civil e descompromisso do governo em ouvir a sociedade (BEZERRA, 2018).

E qual era a situacdo do CDES nesse contexto? Para responder a esse questionamento
iremos, inicialmente, nos valer da anélise realizada por Garcia (2019) em seu trabalho sobre o0s
15 anos do CDES. Na primeira reunido plenaria do presidente Temer com os conselheiros do
CDES, em novembro de 2016, o presidente apresentou sua agenda, confirmando uma
perspectiva de desenvolvimento liberal e pr6-mercado (GARCIA, 2019). O autor cita algumas
passagens do discurso do presidente, na referida reunido, que evidenciam essa postura, como
quando o presidente afirma que sua politica ndo se limitava ao controle de gastos, mas que
pretendia aumentar a eficiéncia por meio das reformas da previdéncia e trabalhista.

Garcia (2019) aponta que apds o impeachment da presidente Dilma houve uma alteracéo
nas orientacdes governamentais estratégicas para o desenvolvimento nacional que pode ser

observada na afirmacéo de um dos entrevistados de sua pesquisa:

A visdo do Temer é outra, num governo de curta duracdo [...] a nova composic¢éo do
CDES passa a ser predominantemente de empresarios vinculados a uma linha politica
ndo mais desenvolvimentista, mas de servicos, setor financeiro, etc... Passa a vigorar
uma agenda muito mais relativa a menos Estado e mais mercado. O setor empresarial
com essa énfase de que o Estado precisa abrir espaco ao mercado é o que predomina
e, portanto, se discutem quais seriam as medidas necessarias para isso acontecer
(ENTREVISTA 1, 2018. Entrevista concedida a GARCIA, 2019, p. 85).

A alteracdo no desenho institucional do CDES, como serd visto adiante, reflete essa
posicdo politica liberal do governo. Para Garcia (2019), o governo Temer utilizava como
discurso a valorizacdo do dialogo e da participacdo social, mas com conteudo politico limitado,
num contexto de ajuste do papel do Estado, além de grande preocupacdo com a eficiéncia e
primado tecnocréatico-gerencial.

Além de uma composic¢ao mais afinada com a agenda liberal do governo, outro aspecto
a ser considerado é o da legitimacdo e articulacdo politica advinda da manutencdo do CDES
como espaco privilegiado de discussdo com diferentes segmentos da sociedade. Inicialmente,
quando de sua criagdo em 2003, o Conselho foi apontado como uma forma de o governo Lula
angariar apoio dos empresarios, de se legitimar, sendo que parte das criticas direcionadas ao
CDES estava exatamente na sua composi¢cdo de maioria empresarial (KUNRATH, 2007,
VIEGAS, 2015; RIBEIRO, 2016). Em termos comparativos, podemos inferir que um

posicionamento semelhante pode ter sido utilizado pelo governo Temer para conquistar apoio
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da sociedade, tendo em vista se tratar de um governo transitorio, visto com desconfianga por
alguns segmentos, especialmente em relacdo a participacdo social. Nessa perspectiva, 0s
entrevistados desta pesquisa comentam sobre a visdo do ministro-chefe da Casa Civil, a época,
de que a manutencdo do CDES poderia ser benéfica ao governo, um espaco de articulagdo
politica e até uma forma de conseguir vincular a pauta de reformas a agenda do CDES. Por
outro lado, em relacdo ao presidente Temer, um dos entrevistados considera que o CDES pode
ter servido para dar um “verniz democratico” ao governo (ENTREVISTADO 2, 2019), o que
coincide com outro comentério que aponta que o CDES pode ter sido um instrumento de
respaldo democratico que pudesse legitimar algumas pautas do governo (ENTREVISTADO 5,
2019). Por outro lado, o entrevistado 8 opina que o0 governo precisava resgatar o dialogo com a
sociedade e que havia o entendimento dessa necessidade de se reestabelecer o dialogo naquele
momento.

Em relacdo a disponibilidade de recursos, o CDES, no periodo analisado, contou com
recursos or¢camentarios e humanos que garantiram seu pleno funcionamento. Cabe lembrar que
o Conselho contava com a estrutura de uma equipe técnica - um 6rgédo exclusivo, a Sedes,
posicionada no centro de governo - para organizar o processo deliberativo e fazer a articulagéo
com as demais areas de governo.

No entanto, cabe mencionar que o CDES no governo Temer também passou por um
momento de paralisacdo. Em decorréncia da crise politica ocorrida em maio de 2017, citada
anteriormente, houve uma interrupgdo das reunides plenarias do CDES que sé retornaram em
marco de 2018. Por outro lado, Garcia (2019) destaca que, a despeito dos prejuizos aos trabalhos
do colegiado, a Sedes buscou manter o monitoramento das medidas ja anunciadas pelo
presidente na reunido anterior e de algumas recomendac¢fes construidas pelos grupos de
trabalho no segundo ciclo, o que permitiu ao presidente, na retomada das reunides plenérias,
em marco de 2018, fazer anuncios de medidas em atendimento a recomenda¢fes que haviam
sido debatidas um ano antes.

A partir dessa breve contextualizacdo, vamos abordar o historico de criagdo do CDES

até chegar as alteracfes promovidas em seu desenho e dindmica de trabalho no governo Temer.

3.3 ATRAJETORIA DO CDES

O “Conselhdo”, como ficou conhecido, completou 15 anos em 2018 e passou por um

processo de reorganizacdo, por meio de uma série de inovagBes em sua dindmica de
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funcionamento e deliberacdo (BRASIL, 2018a), até sua extingdo em 1° de janeiro de 2019. A
criacdo do CDES teve como referéncia experiéncias internacionais de paises como Espanha,
Portugal, Italia, Austria e Holanda, mas incorporando algumas caracteristicas proprias, como a
forma de acesso por convite direto e pessoal do presidente e a proximidade com o centro de
governo (BRASIL, 2014).

O instrumento legal de instituicdo do CDES foi uma Medida Provisoria, convertida na
Lei n.° 10.683, de 10 de maio de 2003, regulamentada pelo Decreto n.° 4.744, de 16 de junho

de 2003, que detalhava as competéncias do Conselho:

Assessorar 0 Presidente da Republica na formulagdo de politicas e diretrizes
especificas, voltadas ao desenvolvimento econdmico e social, produzindo indicacGes
normativas, propostas politicas e acordos de procedimento, e apreciar propostas de
politicas publicas e de reformas estruturais e de desenvolvimento econdmico e social
que lhe sejam submetidas pelo Presidente da Republica, com vistas a articulacdo das
relacBes de governo com representantes da sociedade civil organizada e ao concerto
entre os diversos setores da sociedade nele representados (BRASIL, 2003, art. 8° da

Lein.° 10.683).

Cabe, inicialmente, abordar alguns pontos do contexto original em que o Conselho foi
criado, pois apesar de ser encarado como uma inovacdo institucional e ter gerado muita
expectativa também esteve sujeito a criticas.

A inovacdo trazida pela criagdo do CDES, segundo Guiot (2011), estd no modelo
adotado, conhecido como “concertagdo” ou pacto social, que despende esfor¢os no sentido de
convencer diferentes setores de que, se é possivel contar com a presenca de interesses
contrarios, deve-se procurar meios para garantir um consenso minimo em torno de questdes-
chave para o pais. E, portanto, por meio do dialogo, da negociacdo e da pactuacdo, que se
buscava o consenso que possibilitaria ao Brasil encontrar o rumo do desenvolvimento (GUIOT,
2011). Daniela Ribeiro (2016) esclarece que o conceito de concertacdo estd relacionado a
construcdo de consensos por meio de pontos de convergéncia, sendo essencial para dar apoio a
uma estratégia de desenvolvimento. Nesse sentido, para a autora, a ideia original de concertacdo
buscava angariar apoio politico ndo so para viabilizar os avangos sociais, mas também como
um instrumento de apoio as reformas na politica macroeconémica. Para Fleury (2005), a criacdo
do CDES foi uma inovacdo social por ampliar a esfera publica, permitindo o encontro, em uma
mesma arena de discussdo, de atores sociais que ndo iriam interagir em outras situacfes, em
uma sociedade marcada por clivagens e excluses.

Viegas (2015) relembra que a proposta de criagdo do Conselho ja vinha sendo construida
anteriormente a posse de Lula em 2003, tendo sido divulgada na campanha eleitoral, no
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programa de governo e em eventos com a elite empresarial. Naquela época, setores
significativos do empresariado - da construcdo civil a consultorias, passando pelo setor agricola
e sucroalcooleiro —, insatisfeitos com a politica econémica e o baixo crescimento, divulgaram
um manifesto de apoio a candidatura de Lula a presidéncia. (VIEGAS, 2015; RIBEIRO, 2016).
Além da ampliacdo da participacdo de setores da sociedade, a criagdo do CDES cumpriu outra
finalidade: “a necessidade de Lula angariar apoio do setor que apresentava maior desconfianca
em relacdo a sua candidatura no inicio da campanha, o empresarial” (RIBEIRO, 2016, p. 82).
Mais do que a ampliacdo da base de apoio, o CDES traria maior legitimidade para as acOes de
governo (KUNRATH, 2007). O autor, ao analisar a atuagdo do CDES em seus dois primeiros
anos de seu funcionamento, afirma que o Conselho, realmente, atuou como um canal de
legitimacdo das acdes do governo frente aos outros poderes e a sociedade em geral. Essa
percepcdo se encontra também na fala de Tarso Genro, para quem o CDES se mostrou um
instrumento politico de extrema importancia para dar estabilidade ao primeiro governo do
presidente Lula e produzir politicas publicas que subsidiaram os dois mandatos do presidente
(BRASIL, 2013).

As criticas ao Conselho vieram, principalmente, da midia — que levantava dividas sobre
sua efetividade - e do Congresso Nacional - que enxergava no CDES uma ameaca, por
considerar que as decisdes do Conselho poderiam usurpar suas fungbes (VIEGAS, 2015;
RIBEIRO, 2016). Havia uma preocupacdo com a reacdo do Congresso e 0 entdo presidente
Lula, no discurso de abertura da primeira reunido plenaria do CDES, enfatizou que “sob
nenhuma hipotese o Conselho vai substituir nem tampouco relativizar o poder do Congresso
Nacional, férum por exceléncia da democracia brasileira, das delibera¢es estratégicas do Pais”
(BRASIL, 2014).

Uma questdo constante nos estudos sobre o CDES refere-se a forte presenca do
empresariado no Conselho, situacdo que foi alvo de polémicas e insatisfacbes desde sua
institucionalizagdo (GUIOT, 2011; VIEGAS, 2015; RIBEIRO, 2016). A maior representacdo
empresarial poderia gerar um desequilibrio na composicdo do Conselho, em favor de algumas
areas (VIEGAS, 2015). Por outro lado, a representacdo no CDES também esteve em destaque
por incorporar setores antagonicos da sociedade, muitos dos quais jamais sentariam juntos em
uma mesma arena de negociagdo (RIBEIRO, 2016).

Os primeiros dois anos do CDES foram de aprendizagem e amadurecimento

institucional, com destaque para a constru¢cdo de consensos que resultaram em produtos
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especificos & presidéncia, as Cartas de Concertagio®, e para a discussdo das reformas estruturais
(VIEGAS, 2015; RIBEIRO, 2016). A partir de 2004, os Grupos de Trabalho ganham
protagonismo na discussdo dos temas e elaboracdo de propostas, o que potencializou o
funcionamento do CDES e se consolidou como dindmica de trabalho (VIEGAS, 2015). Em
2004 os conselheiros passaram a concentrar esforgos na constru¢cdo de uma proposta de um
novo modelo de desenvolvimento, a Agenda Nacional de Desenvolvimento (AND), um
conjunto de linhas de acdo que visava garantir o desenvolvimento, o que demandaria
consideravel tempo, capacidade de diadlogo e negociacdo (GARCIA, 2010). Apo0s varios
debates, o Conselho chegou a 27 diretrizes estratégicas, consolidadas na AND e apresentadas
na 132 reunido plenaria, em 25 de agosto de 2005, sendo aprovada por unanimidade e entregue
formalmente ao presidente da Republica (GARCIA, 2010). Entretanto, Garcia (2010) relata
uma certa frustragdo dos conselheiros com a falta de atengdo e de compromisso do governo em
avaliar as proposigdes contidas na Agenda, pois a preocupagdo maior, naquele momento, era
enfrentar a crise politica ocorrida em 2005. Contudo, o autor esclarece que mesmo que a AND
ndo tenha sido colocada na posicao de orientadora das acfes governamentais, seus conteddos e
diretrizes passaram a ser encontrados em muitas decisoes e iniciativas do governo.

A partir de 2006, no segundo governo Lula, verifica-se no CDES uma atividade muito
mais intensa dos grupos tematicos enquanto se reduzem as reunides plenarias (VIEGAS, 2015).
Nesse ano, 0 CDES produziu os Enunciados Estratégicos para o Desenvolvimento (EED), um
documento que apresentava um elenco de diretrizes que apontavam para a retomada do
desenvolvimento em bases sustentaveis a partir de 2007, tendo como horizonte de longo prazo
0 ano de 2022 (BRASIL, 2014). Em 2008, tdo logo detectou a urgéncia e gravidade da crise
econbmica mundial, os conselheiros do CDES decidiram realizar atividades para debater o
tema, acompanhar os principais acontecimentos e sugerir acdes a serem implantadas pelo
governo brasileiro, sendo que um més apds a eclosao da crise, em 14 de outubro de 2008, o
CDES apresentou mocdo ao presidente da Republica sugerindo medidas concretas para
combater os impactos negativos sobre a economia e a sociedade brasileira (BRASIL, 2013;
BRASIL, 2014). Em 2009 o Conselho comeca a discutir a revisdo da AND que da origem a
Agenda para um Novo Ciclo de Desenvolvimento (ANC), encaminhada ao presidente em junho

de 2010, contendo os eixos fundamentais para sustentar o desenvolvimento brasileiro

9 Foram seis Cartas de Concertagdo, com os seguintes temas: 1) Ac¢do politica para a mudanga e a concertacao; 2)
Acéo pelo progresso e inclusdo social; 3) Fundamentos para um novo contrato social; 4) O desafio da transicdo
e o papel da sociedade: a retomada do crescimento; 5) Caminhos para um novo contrato social: documento de
referéncia para o debate; e 6) Politica industrial como consenso para uma agenda de desenvolvimento (BRASIL,
2013).
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(BRASIL, 2014). Na ANC os conselheiros reafirmaram o compromisso em relagcdo ao
desenvolvimento brasileiro e a conviccdo de que sua construcdo € responsabilidade
compartilhada entre governos e sociedade (SEDES/CDES, 2010).

Daniela Ribeiro (2016), ao analisar as matérias deliberadas pelo Conselho no periodo
de 2003 a 2010, verificou que entre 2007 e 2010 houve um aumento da producdo e ampliagéo
da diversidade temaética, o que fez com que o CDES ganhasse mais dinamicidade, com maior
alcance externo e com um fluxo de méo dupla entre governo e conselheiros se ampliando para
as demais areas do governo. No entanto, apesar de se configurar como uma importante arena
de dialogo para questdes do desenvolvimento, a dinamica proficua do CDES ndo teve
continuidade (RIBEIRO, 2016).

No governo Dilma Rousseff, 0 CDES passa por um periodo de desarticulagdo com a
mudanca da estrutura de apoio técnico e administrativo para a Secretaria de Assuntos
Estratégicos (SAE) e a reducdo das reunifes plenérias, dos GTs e da propria equipe da Sedes,
0 que indicava um processo de esvaziamento do Conselho (RIBEIRO, 2016). Uma das atua¢6es
do CDES que pode ser destacada neste periodo foi a participacdo na Rio+20, na qual o
Conselho, antes mesmo de a conferéncia iniciar, liderou a construgdo do documento Acordo
para o Desenvolvimento Sustentdvel, ainda em 2011 (BRASIL, 2013).

A crise politica de 2013, que poderia ter se configurado como uma oportunidade de
alterar a trajetdria de baixa mobilizacdo do CDES, teve apenas como resultado o retorno do
vinculo institucional da Sedes a Casa Civil (GARCIA, 2019). Como apontado por Garcia
(2019), ainda que a presidente tenha discutido o tema das manifestacdes de junho de 2013 em
reunido plenaria do CDES, em momento algum teria ocorrido maior envolvimento do colegiado
em relacdo ao tema, nem durante a formulacdo dos pactos, nem apds sua apresentacdo. E em
janeiro de 2016 ocorreu a ultima reunido plenaria do CDES sob o governo Dilma, na qual os
conselheiros destacaram a retomada dos encontros, ap6s um longo periodo de desmobilizacédo
em um momento complexo para o pais (CDES, 2016a).

Com a saida da presidente, em maio de 2016, por meio de um processo de impeachment,
0 CDES passa por uma reestruturacdo no governo Temer. Nesse periodo, de 2016 a 2018, o
Conselho voltou a se posicionar como um canal relevante de interlocucdo entre governo e
sociedade.

A seguir sdo apresentadas informac@es sobre a estrutura e a dindmica de trabalho do

CDES, necessarias para facilitar a analise do estudo de caso.
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3.3.1 Estrutura Institucional do CDES

A Lei n.° 10.683/2003 vinculou o CDES a Presidéncia da Republica como érgéo de
assessoramento imediato ao presidente. O Conselho sempre se manteve nessa posi¢éo, desde
sua criacdo até o final do governo Temer, mas sua estrutura de apoio, a Secretaria do Conselho
(Sedes), sofreu alteragbes em seu vinculo institucional ao longo do tempo (BRASIL, 2018a),
afetando o funcionamento do CDES. O detalhamento da evolucao historica da Sedes consta da
se¢édo 3.4.

No governo Temer a estrutura e competéncias do CDES passam a estar dispostos na Lei
n.° 13.502, de 1° de novembro de 2017, e sua vinculag&o institucional pode ser visualizada no
Infogréafico 3.

Em 1° de janeiro de 2019, com a posse do governo eleito, o CDES e sua estrutura de

apoio foram extintos por meio da Medida Proviséria n.° 870/20109.

Infografico 3 — Estrutura institucional do CDES no governo Temer

Presidéncia
da Republica

CDES 4‘

Gabinete CELhEREE Secretaria Secretaria

Pessoal Segura.nga Casa Civil de Governo Geral
Institucional

Sedes

Fonte: BRASIL, 2018a.

Pode-se afirmar que o lugar institucional influi na atuacéo das institui¢Ges participativas,
pois estar préximo ou ndo do centro do poder demonstra a relevancia dada & instituicdo pelo
governante e a posi¢do na hierarquia é um arranjo institucional que pode estar associado a uma

relacdo de autoridade e de poder.
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3.3.2 Composicgéo da representacao

Uma das alteragdes mais expressivas ocorridas no CDES se deu na sua composi¢do. Em
sua formacdo original, o Conselho possuia 82 conselheiros de diferentes areas da sociedade e
10 membros do governo, um modelo que foi se alterando ao longo do tempo (BRASIL, 2014).
Os membros do CDES eram escolhidos pelo presidente e designados por ato formal, podendo
permanecer no Conselho por dois anos, sendo possivel a recondu¢do. Na composicao inicial do
Conselho estavam presentes trabalhadores, empresarios, movimentos sociais, governo e
representantes de diversos setores da sociedade (BRASIL, 2014). A participagéo no CDES era
considerada de natureza relevante e ndo remunerada.

A escolha dos conselheiros ndo estava vinculada a categorias ou organizacOes da
sociedade civil a que pertenciam, portanto, aos conselheiros ndo se atribuia uma funcao de
representacdo de seus pares ou de sua categoria, ainda que possa ter sido delegada de forma
indireta, por meio da eleicdo aos cargos dirigentes das entidades das quais faziam parte e em
funcéo das quais foram escolhidos (KUNRATH, 2005).

Os trabalhos sobre a composicdo do CDES sempre trazem a tona a questdo da super-
representacdo do setor empresarial (GARCIA, 2010; SANTOS; GUGLIANO, 2015; RIBEIRO,
2016; GARCIA, 2019). A primeira composicdo do Conselho, por exemplo, possuia 45
empresarios das mais diversas areas — servicos, comércio, industria e finangas — que ocupavam
cerca de 50% das cadeiras, em detrimento de outros setores, como o do trabalho, em que 13
sindicalistas ocupam 14% das cadeiras (GARCIA, 2010).

Daniela Ribeiro (2016), ao analisar o CDES de 2003 a 2010, segmentou a composi¢ao
em trés setores: empresarial, sindical e outros (movimentos sociais, personalidades académicas
e artisticas). A autora observa um aumento continuo do setor empresarial ao longo dos anos até
2010, quando alcanca 55% das cadeiras. Em 2012, no governo Dilma Roussef, a composicao
do CDES apresentava 47% de representantes do setor empresarial, 17% de trabalhadores e 17%
de representantes do governo (SANTOS; GUGLIANO, 2015), entre outros. No entanto, apesar
das criticas em relacdo a representacdo do empresariado no CDES, é preciso lembrar que o
Conselho teve sua concepc¢do intimamente relacionada a necessidade de aproximacgdo do
governo com o setor empresarial para dar sustentacdo a uma coalizdo de reconfiguragdo da
estratégia de desenvolvimento (RIBEIRO, 2016).

Com a paralisagdo do CDES no governo Dilma, uma grande mudanca comeca a ser
gestada em julho de 2016, no governo Temer, com a proposta de reativacdo do Conselho em

um novo formato. Assim, em 24 de outubro de 2016, por meio do disposto no Decreto n.° 8.887,
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0 CDES se tornou um forum exclusivo da sociedade civil, ndo mais incluindo ministros de
Estado em sua composicao — a excecdo do ministro-chefe da Casa Civil, que como secretario-
executivo do CDES mantém seu assento (BRASIL, 2018a). Outra mudanca se deu em relacéo
ao fim da figura do suplente e do nimero fixo de conselheiros, tornando possivel incluir
representantes de outros setores ainda ndo contemplados sem ter de dispensar 0 mesmo
montante de conselheiros ja participantes (BRASIL, 2018a).

Em sua primeira composicao, dentro da nova formatagdo, houve uma forte ampliacao
no CDES de representantes de quatro grupos: académicos e intelectuais; servicos, industria
tecnoldgica e infraestrutura (BRASIL, 2018a). Outros grupos, no entanto, tiveram reducao,
como os sindicatos que passaram de 20 cadeiras para apenas 5; as ONGs e assemelhados de 20
cadeiras para 12 e a industria tradicional de 17 para 9 cadeiras (BRASIL, 2018a). Cabe destacar
a reducéo da participacéo de sindicalistas no novo formato do CDES. Segundo Garcia (2019),
as centrais sindicais nacionais (12 no total) teriam sido convidadas a apresentar indicacoes,
porém, em razdo do clima politico pos-impeachment, somente quatro centrais acabariam
representadas no colegiado.

Os dados oficiais apresentam o aumento da participacdo de mulheres e negros e da
expansdo de académicos e especialistas, além da alteracdo do perfil setorial dos membros,
beneficiando setores mais dindmicos e inovadores (BRASIL, 2018a). Em referéncia a questéo
de género, houve um incremento de 72,9% em relacdo a composicdo anterior, passando de 18
mulheres para 34; e, no tocante a raga, em marco de 2016 14,2% dos conselheiros eram negros,
aumentando para 24,7% um ano depois (BRASIL, 2018a).

A partir da publicagao oficial “Conselhdo: do didlogo aos resultados”, langada em 2018,
sera apresentado, a seguir, o processo de escolha dos representantes que formaram a
composicdo do CDES no governo Temer.

Primeiro, o relato oficial menciona que a origem do chamado “novo CDES” teve por
base trés diretrizes, sendo que duas delas foram resultado de entrevistas realizadas com
conselheiros entre julho e setembro de 2016. Nas entrevistas os conselheiros teriam se queixado
de as reunides do CDES serem dominadas pelos ministros (representantes do governo no
Conselho) e outras autoridades focadas em fazer anincios ou divulgar acdes ja langcadas ou em
estagio avancado de formulacdo. Outra critica era que, mesmo quando 0 governo ouvia, ndo
havia consequéncias praticas sobre a recomendacéo formulada pelo Conselho. Por fim, houve
a sugestdo de se aumentar o espectro dos enfoques tematicos e da representatividade social do

Conselho.
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A partir desse diagndstico, a equipe da Sedes construiu uma proposta de recomposi¢éo
da representacdo do CDES utilizando quatro dimensd@es: i) formacdo de opinido publica; ii)
participagdo e ativismo em temas sociais, culturais e empresariais; iii) relevancia econdmica; e,
iv) impacto sociopolitico. Foi elaborada uma lista base de quase 160 nomes aos quais se
somavam outros 45 conselheiros da composicdo anterior que manifestaram desejo de

permanecer. Os critérios para a escolha dos candidatos foram agrupados em blocos:

I. formacdo de opinido publica - incluia a analise de itens como popularidade e
influéncia/lideranca (frequéncia e numero de citacbes no Google, Twitter,
Facebook, Youtube, além de presenca em listas de lideres por publicacbes
especializadas ou de grande circulacdo);

Il. participagdo e ativismo em temas sociais, culturais e empresariais - ativismo em
areas como salde, gestdo, empreendedorismo, seguranga publica, meios de
comunicacdo, meio ambiente, consumidores, mulheres, LGBT]I, negros, direitos
humanos, poder local/municipal, pessoas com deficiéncia, luta contra a pobreza,
problemaética urbana, educacgdo, infancia, juventude, inovacdo, cultura, esporte,
ciéncia e tecnologia;

I1l. relevancia econdmica - 0s nomes propostos foram analisados segundo 0s setores
econdmicos de que participavam ou representavam ou da empresa da qual seriam
gestores, grandes acionistas ou proprietarios. Levava-se em conta a participacdo do
setor no Produto Interno Bruto (PIB), a capacidade de mobilizar outros setores, a
competitividade revelada pela participagdo do setor no comércio exterior e a
inovatividade;

IV. impacto sociopolitico - buscou analisar os critérios de representatividade,

abrangéncia e lideranga do nome sobre o0 tema ou setor que representa.

A aplicacao desses critérios gerou uma lista ordenada encaminhada ao ministro da Casa
Civil e ao presidente da Republica que deram sua aprovacgéo, sendo que o presidente adicionou
alguns poucos nomes e, assim, a primeira composicao do CDES sob o0s novos critérios contou
com 94 membros (BRASIL, 2018a).

O relato acima foi extraido da publicagao oficial “Conselhdo: do didlogo aos resultados”
(2018) que conclui que a recomposicao utilizando critérios claros permitiu compor um grupo
mais representativo da sociedade e da economia brasileira, sendo uma inovacao que objetivou

conferir maior legitimidade e contribuir para fortalecer o CDES.
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3.3.3 Definicdo da Agenda

Um dos pontos importantes da dindmica de funcionamento das instituicdes
participativas é a definicdo da pauta de discussdes e reunides. Para Ribeiro (2016), ao longo
dos anos a definicdo da pauta do CDES combinou temas apresentados pelo governo e
proposi¢Oes do Conselho. Nos primeiros anos de trabalho do CDES, segundo a autora, a pauta
incluiu, prioritariamente, temas sugeridos pelo Executivo — as grandes reformas, mas nos anos
seguintes os grupos de trabalho ganharam forca e passaram a exercer maior influéncia.

Kunrath (2005) enfatiza que o poder de agenda do Conselho era limitado, pois a inclusdo
de temas na pauta dependia de negociacdo com a coordenacgéo politica do governo. H& que se
considerar, que mesmo sendo comum a contribuicdo dos membros do Conselho para a
construcdo da pauta, de acordo com o previsto no Decreto n.° 8.887/2016, o0 governo detém o
poder de definir a agenda das reunides. Para Santos e Gugliano (2015), ainda que a participagdo
de representantes da sociedade civil no CDES fosse majoritéria, a pauta definida pelo Executivo
dificultava a inclusdo de tematicas externas a agenda governamental, resultando em perda de
autonomia por parte do Conselho.

De acordo com a metodologia instituida em 2016, a identificacdo da pauta de debates
dos grupos de trabalho do CDES contava com a participacdo dos conselheiros convidados a se
manifestar sobre uma lista prévia de temas que poderia se constituir na agenda de debate
(BRASIL, 2018a). Para exemplificar, no primeiro ciclo de trabalhos do CDES a equipe da
Sedes submeteu ao presidente da Republica e ao ministro-chefe da Casa Civil uma proposta
com 25 temas a serem apresentados aos conselheiros, dos quais o presidente da Republica
selecionou 14 (BRASIL, 2018a). A partir da lista de 14 temas, os novos conselheiros
empossados na 452 Reunido Plenaria do CDES, de 21 de novembro de 2016, foram convidados
a escolher, em oficina de trabalho subsequente a plenaria, os trés temas para o primeiro ciclo
de grupos de trabalho (BRASIL, 2018a). O resultado foi a escolha dos temas “ambiente de
negocios”, “produtividade e competitividade” e “desburocratizagdo e modernizacdo do
Estado”, aos quais, posteriormente foram acrescidos os temas “educacao basica”, por sugestao
do ministro-chefe da Casa Civil e “agronegdcio” por solicitagdao dos proprios conselheiros como
tema adicional ao primeiro ciclo de grupos de trabalho (BRASIL, 2018a).

No segundo ciclo, foram reunidos novos temas propostos por conselheiros e 6rgaos
governamentais, em sintonia com a agenda de governo, sendo a lista resultante encaminhada
ao ministro-chefe da Casa Civil e posteriormente ao presidente da Republica, que escolheu 0s

temas: relacdes internacionais e politica comercial; empregabilidade no Brasil do século XXI;
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seguranca publica e desenvolvimento; investimento e intermediacdo financeira; e, saude
(BRASIL, 2018a). Por fim, o terceiro e ultimo ciclo de trabalho seguiu a mesma ldgica anterior,
sendo que os temas escolhidos foram: revolucao digital, profissdes do futuro e pacto federativo
(BRASIL, 2018b).

A definicdo da pauta é fundamental, pois coloca em discussdao aqueles assuntos
considerados relevantes pelo agente definidor (ALMEIDA, 2009). Faria e Ribeiro (2011)
afirmam que a construcdo da pauta indica a capacidade de intervencdo dos atores sociais na

agenda do governo.

3.3.4 Processo Deliberativo do CDES

O Decreto n.° 4.744, de 16 de junho de 2003, dispds sobre a previsdo de reunides
plenarias e a constituicdo temporaria de até nove comissdes de trabalho, conhecidas como
grupos de trabalho. A seguir serdo descritos, sinteticamente, a forma de funcionamento das
reunides antes da mudanca promovida no governo Temer e, detalhadamente, a nova forma de

funcionamento do Conselho.
a) Grupos de Trabalho

De acordo com o Decreto que regulamentou o CDES, em 2003, poderiam ser instituidos,
simultaneamente, até nove comissdes de trabalho, de carater temporario, destinadas ao estudo
e elaboracdo de propostas sobre temas especificos a serem submetidos ao pleno. Segundo o
documento dos 10 anos do CDES, os Grupos de Trabalho (GTs) tém por misséo analisar e
debater posicionamentos e encaminhar os documentos finais para deliberacdo nas reunides
plenarias (BRASIL, 2014). Era nos GTs que ocorriam 0s embates de interesses diversos por
meio de discussdes e negociagdes (IPEA, 2010). Os GTs poderiam receber contribuicdes de
representantes do governo, especialistas e outros participantes para construir uma proposta que
incorporasse 0 maximo de informag6es possiveis sobre os temas em debate (BRASIL, 2014).
N&o havia limite de tempo para debate ou de quantidade de propostas a serem apresentadas ao
presidente da Republica.

Em resumo, antes da adoc¢do da nova metodologia em 2016, os conselheiros do CDES
se reuniam em grupos de trabalho para debater temas estratégicos para o desenvolvimento e
levavam o resultado dessas discussfes para as reunides plenérias para deliberacdo por meio da

chamada “concertagdo” ou consenso. No entanto, nem todos os pontos apresentados nas
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reunides plenarias eram oriundos de consenso, sendo, portanto, denominados de
recomendacdes ou sugestdes.

Na metodologia adotada no governo Temer, a Sedes utilizou a nomenclatura “ciclos”
para designar o conjunto de grupos constituidos em diferentes momentos para tratar dos temas
da pauta. Cada ciclo poderia contar com um quantitativo diferente de grupos, divididos por
temas. Por exemplo, no primeiro ciclo dos grupos de trabalho, com reunides realizadas em 31
de janeiro e 1° de fevereiro de 2017 (12 rodada) e 14 e 15 de fevereiro de 2017 (22 rodada),
foram constituidos cinco grupos de trabalho para debater os temas: ambiente de negocios;
educacdo basica; agronegocio; produtividade e competitividade; e, desburocratizacdo e
modernizacdo do Estado (BRASIL, 2018a). No segundo ciclo, com reunides em 11 e 12 de
abril de 2017 (1 rodada) e 16 e 17 de maio de 2017 (22 rodada), havia cinco grupos de trabalho
que discutiram: relacbes internacionais e politica comercial; seguranca publica e
desenvolvimento; saude; investimento e intermediacéo financeira; e, empregabilidade no Brasil
do século XXI (BRASIL, 2018d). Por fim, no terceiro ciclo, com reunifes em 23, 24 e 25 de
abril de 2018 (12 rodada) e 14, 15 e 16 de maio de 2018 (22 rodada), foram debatidos os temas:
revolucéo digital, profissdes do futuro e pacto federativo (BRASIL, 2018d).

Para participar dos ciclos de trabalho os conselheiros manifestavam seu interesse, por
meio de um formulario eletrdnico, indicando os GTs que gostariam de participar (BRASIL,
2018a). Além dos conselheiros e seus assessores, eram convidados especialistas para apresentar
0s temas, na primeira reunido do ciclo, e atores governamentais que tivessem algum vinculo
com o tema, na segunda reunido do GT (BRASIL, 2018a).

Dessa forma, especialistas reconhecidos na sua area de atuacdo eram convidados para
uma mesa de debates no primeiro encontro e atores governamentais convidados para apresentar
suas politicas, relativas ao tema debatido, no segundo encontro.

A primeira rodada de reunides tinha como proposito iniciar a construcdo das
recomendac0es a partir da exposigédo dos especialistas sobre o tema do GT (BRASIL, 2018a).
Apb6s a apresentacdo dos especialistas, 0s conselheiros e seus assessores debatiam e
identificavam os principais problemas do tema em discussdo (BRASIL, 2018a). Para a
elaboracdo das recomendagcbes os participantes eram orientados a serem diretos e
autoexplicativos, evitando recomendacBes setoriais pré-construidas, dando preferéncia a
questdes que estivessem no escopo de atuacdo do poder Executivo Federal e que pudessem ser
viabilizadas no prazo de até dois anos (BRASIL, 2018a). No final da primeira rodada, as
recomendacOes eram apresentadas, ponderadas e hierarquizadas, gerando cinco propostas a

serem discutidas com as autoridades de governo na reunido seguinte (BRASIL, 2018a).
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Na segunda rodada de reunibes de cada ciclo, as cinco recomendagfes oriundas do
primeiro encontro eram debatidas com autoridades de governo em cada GT e, a partir desse
debate — em que relatam a viabilidade, as dificuldades e a relevancia de se implementar
determinada politica —, os conselheiros escolhiam trés recomendacdes, fazem a leitura, revisao
e ratificagcéo dos textos (BRASIL, 2018a). A metodologia foi estruturada de forma a procurar a
construcdo de consenso, ainda que fosse admitida a votacdo pelos conselheiros quando o
consenso ndo fosse possivel. Assim, as recomendacdes estavam prontas para serem
apresentadas na reunido plenaria com o presidente da Republica que poderia acata-las em forma
de determinacdo presidencial. O fluxo relativo a dindmica de trabalho dos GTs pode ser

visualizada no Infografico 4:

Infogréafico 4 — Dinamica das reunifes dos grupos de trabalho
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Fonte: Elaboragdo propria a partir da analise documental.

b) Reunides Plenarias

As regras de funcionamento do CDES foram previstas no Decreto n.° 4.744, de 16 de
junho de 2003. De acordo com o referido Decreto, as reunides do CDES ocorreriam por
convocagdo do seu presidente, ordinariamente, uma vez a cada dois meses e,
extraordinariamente, sempre que convocado pelo presidente ou pela maioria dos seus membros.

Em seu formato inicial, a aferi¢cdo das deliberacbes do CDES compreendia trés niveis
de convergéncia das opinides dos conselheiros: 0 acordo, a recomendacao e a sugestao, ou seja,

as propostas do Conselho eram apresentadas como acordo quando havia consenso (por
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unanimidade), como recomendacgédo (por maioria) ou sugestdo (por minoria) (KUNRATH,
2005). Por meio dessa forma de afericdo, segundo Kunrath, todas as consideracdes eram levadas
ao conhecimento do presidente da Republica, inclusive pontos complementares e divergentes
apresentados por minorias. O autor explica que nas reunides plenarias era facultado aos
conselheiros oferecerem emendas aditivas ou supressivas aos relatorios, destacando 0s pontos
para impugnacao e apreciacdo do pleno.

No primeiro ano de funcionamento do CDES foram realizadas seis reunides plenarias,
sendo cinco ordinarias e uma extraordinaria (BRASIL, 2003). No governo Lula, de 2003 a
2010, foram realizadas 36 reunides plenarias ordinarias. Daniela Ribeiro (2016) assinala que a
maior frequéncia de reunides plenarias foi entre 2003 e 2004, o que faz sentido por coincidir
com a fase de criacdo do CDES. Apds essa fase inicial intensa, hd uma deciséo deliberada de
reduzir as reunides plenarias para fortalecer as atividades dos GTs (RIBEIRO, 2016). De 2011
a 2018, foram realizadas 12 reunides plenéarias, uma quantidade muito aquém de sua fase inicial,
0 que condiz com as considerac@es anteriores sobre a reducéo das atividades do Conselho apds
2010.

Com a publicacéo do Decreto n.° 8.887, de 24 de outubro de 2016, o CDES deveria se
reunir ordinariamente trés vezes ao ano, ou, extraordinariamente, por convocacgdo da maioria
de seus membros ou de seu presidente. Ao analisar as atas das reunides é possivel verificar que
esse dispositivo ndo foi cumprido. Em 2016 foram duas reunifes — 28 de janeiro e 21 de
novembro -; em 2017 apenas uma reunido — em 07 de marco - e, em 2018, duas reunifes — 21
de marco e 28 de novembro.

A crise politica enfrentada pelo governo Temer, em maio de 2017, teve forte impacto
nos trabalhos do Conselho, paralisando as reunides plenarias até marco de 2018, quando o pleno
voltou a se reunir (GARCIA, 2019). O CDES continuou a exercer suas funcoes até o final de
2018, sendo a ultima reunido plenaria realizada em 28 de novembro de 2018. O CDES foi
extinto em 1° janeiro de 2019.

No governo Temer, as reunides plenarias passaram a ser um espago em que 0 governo,
na figura do presidente da Republica, pactua com os representantes da sociedade civil as
medidas a serem tomadas para transformar as recomendacdes dos conselheiros em agdes que
poderiam afetar as politicas publicas (BRASIL, 2018a). A dinamica de funcionamento, a seguir
detalhada, esta4 descrita na publicagdo de comemoracdo dos 15 anos do CDES (BRASIL,
2018a):
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I. Na abertura o presidente da Republica e o ministro-chefe da Casa Civil apresentam
e contextualizam a reunido;

Il. Abre-se um espaco para a apresentacdo de politicas de governo — uma fala
institucional sobre politicas implementadas ou em desenvolvimento relacionadas a
pauta da reuniao;

I1l.  Apresentam-se as recomendacGes dos grupos de trabalho a partir da
contextualizacdo dos temas. Essa apresentacao € feita pelo conselheiro relator do
grupo que faz uma explanacao da discusséo e dos resultados para o tema do referido
grupo;

IV. O presidente da Republica faz alguns comentarios e aborda o teor das
recomendac0es apresentadas, informando a decisdo do governo. Neste momento, o
presidente pode fazer determinacdo aos ministérios, indicando responsaveis e 0s
prazos para execucao;

V. Ha espaco para intervencdo dos conselheiros do CDES previamente inscritos, um
momento destinado a comentarios pertinentes a pauta do encontro, aos resultados
dos grupos de trabalho e aos anuncios do presidente da Republica, ou intervencoes
sobre assuntos diversos;

VI. No encerramento o presidente da Republica e o secretario-executivo do CDES
comentam as intervencdes, fazem o balan¢o do encontro e informam a data da

reunido seguinte.

Em resumo, no novo formato, dos grupos de trabalho resultavam recomendacGes ja
finalizadas pelos conselheiros que, ao serem levadas a consideracao do presidente da Republica
nas reunides plenarias, poderiam se transformar em determinacdes presidenciais. Caso
considerasse uma recomendacdo pertinente o presidente determinaria as areas responsaveis que
providenciassem as acGes necessarias para sua implantacgao.

Cabe apontar que no terceiro ciclo de debates ocorreu uma situacdo inusitada, pois a
reunido plenaria agendada para a apresentacao das recomendac¢des dos GTs Revolucédo Digital,
Profissdes do Futuro e Pacto Federativo, que deveria ter ocorrido no dia 05 de junho de 2018,
foi cancelada. Dessa forma, esse ciclo ndo contou com determinacdes presidenciais, mas, ainda
assim, apresentou resultados relativos as recomendac@es produzidas pelo CDES. Isso significa
gue as recomendacdes transitaram diretamente do CDES para as areas responsaveis pela entrega

de acdes governamentais.

10 A data da reunido foi anunciada na 472 reunido plenaria (BRASIL, 2018b).



58

As medidas tomadas pelos 6rgdaos em atendimento as recomendac¢6es do CDES ou as
determinacBes presidenciais eram consideradas pela Sedes como “entregas”. AS entregas
referem-se a agdes que poderiam influenciar uma determinada politica publica, como a criagéo
de um comité ou grupo de trabalho, o encaminhamento de um Projeto de Lei a0 Congresso
Nacional, o langamento de um programa de ambito nacional, entre outros. Todas as entregas
tém o mesmo peso e se constituem em resultados do CDES.

Por meio do Infografico 5 podemos visualizar a dinamica das reunides plenarias.

Infografico 5 — Dinamica das reunides plenarias

Apresentagdo das Determinagao

politicas em presidencial e outras

agOes relativas ao tema

desenvolvimento pelo

governo das recomendagdes

Acompa-
nhamento

GTs Preparagdo
- da reunido

Determina-

¢do

\/ presidencial

Acompanhamento, pela

Definigdo do protocolo Apresentacdo das

Sedes, das acdes para

com o cerimonial do recomendagdes pelos

A atendimento das
presidente da relatores dos GTs

- recomendagdes
Republica ¢

Fonte: Elaboragdo propria a partir da analise documental.

c) Comissoes de Trabalho

Como resultado do GT Pacto Federativo, realizado no terceiro ciclo de debates, foram
elaboradas trés recomendag6es (BRASIL, 2018i): i) criar um GT no &mbito do CDES, com a
participacdo de especialistas, para apresentar ao governo proposta de reforma politica, com foco
em aprimorar a representatividade politica, a eficiéncia e a relagéo entre os entes federados; ii)
criar um GT no ambito do CDES, com data de término e apresentacdo de proposta para reforma
tributaria contemplando, pelo menos, a unificacao de tributos sobre o consumo (IVA), em linha
com as recomendacdes de dois GTs anteriores; e, iii) criar um GT no &mbito do CDES para
apresentar propostas de revisao do arcabouco legal referentes as competéncias concorrentes de
politicas publicas visando a eficiéncia na prestacao de servicos publicos.

Para atender a essas recomendacfes, mesmo sem a ocorréncia de reunido plenéria e
determinacéo presidencial correspondente, a Casa Civil editou, em 2018, as portarias n ° 627,
628 e 629, instituindo trés Comissdes de Trabalho (CTs). Essas comissdes ndo seguiram as
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mesmas regras dos GTs, nédo resultando em recomendagdes, mas em propostas sobre os temas
competéncias federativas, reforma politica e reforma tributaria, pois a complexidade desses
temas exigiu maior aprofundamento e debate (BRASIL, 2018h). Também néo havia limitacdo
no quantitativo de propostas a serem apresentadas como ocorria com as recomendagfes dos
GT.

As reunides da CT Competéncias Federativas ocorreram em 14 de agosto, 11 de
setembro e 06 de novembro de 2018; de Reforma Politica em 15 de agosto, 12 de setembro, 17
de outubro e 07 de novembro de 2018, e de Reforma Tributaria em 16 de agosto, 13 de
setembro, 18 de outubro e oito de novembro de 2018 (BRASIL, 2018h). Os resultados das CTs
foram apresentados na 48?2 reunido plenéaria, em 28 de novembro de 2018. Na comissdo que
debateu competéncias federativas os conselheiros elaboraram 11 propostas, na CT sobre
reforma tributaria foram 31 propostas e na comissdo sobre reforma politica 25 (BRASIL,
2018c).

As Comissdes de Trabalho ndo geraram “entregas”, pois as propostas foram finalizadas
a poucos dias da tltima reunido plenaria do CDES. Além disso, também ndo houve articulacao
com as pastas ministeriais para o atendimento das propostas, pois seu conteudo adentrava a
seara legislativa. Nesse sentido, ainda que na reunido plenaria em que as propostas foram
apresentadas houvesse a presenca de membros da equipe de transicdo de governo e a
expectativa de entrega do material produzido nas CTs ao novo governo, ndo foi localizada

nenhuma acgéo relativa a essas propostas.
d) Produtos das reunifes

Em relacdo ao produto das discussdes dos grupos de trabalho, ao longo dos anos 0o CDES
produziu documentos em diferentes formatos, como pareceres, mocdes, relatérios, propostas de
politicas, documentos estratégicos para o desenvolvimento e outros até chegar ao formato de
recomendacdes ao presidente da Republica (BRASIL, 2018a). Os primeiros documentos de
orientacdo estratégica foram as Cartas de Concertacdo, elaboradas em 2003 e 2004, cujo
contetido apontava para o desafio de promover uma renovacdo politica e social, com incluséo,
participagdo na vida publica e distribuicdo de renda (BRASIL, 2014). Outros documentos
estratégicos, com visao de longo prazo, foram produzidos no decorrer dos anos de atuacdo do
Conselho, como a Agenda Nacional de Desenvolvimento (AND), os Enunciados Estratégicos
para o Desenvolvimento (EED), a Agenda para o Novo Ciclo de Desenvolvimento (ANC) e o
Acordo para o Desenvolvimento Sustentavel (BRASIL, 2014).



60

Além das questdes estratégicas para o pais, 0 CDES acompanhou 0s temas conjunturais
importantes e apresentou propostas para o enfrentamento da crise econdmica internacional;
analises sobre a relevancia e o sentido das reformas tributaria e politica; manifestacdo em defesa
do caréter estruturante do Fundo Nacional de Desenvolvimento Regional; contribui¢fes ao
projeto de lei que instituiu as Parcerias Publico-Privadas; a Lei Geral das Micro e Pequenas
Empresas, o Fundo de Desenvolvimento da Educacdo Basica (FUNDEB) e a Agenda Nacional
do Trabalho Decente, além de ter sido a partir de sugestdes do CDES que o governo
regulamentou as operacgdes de crédito consignado em folha de pagamento, a conta investimento,
o direcionamento de recursos para microcrédito e a Lei de Faléncias (BRASIL, 2014).

Portanto, o CDES atuou tanto na construcdo de orientac@es estratégicas mais amplas
guanto no debate de temas conjunturais e para isso utilizou de instrumentos diversos. Em sua
origem nao havia uma formatacdo pré-determinada para a producdo do CDES, sendo o0s
produtos mais comuns os relatérios e pareceres que eram dirigidos ao presidente e
apresentavam o diagndstico, as recomendacdes e as sugestdes sobre determinado assunto. Outro
documento comum era a moc¢do que visava dar um tom mais urgente e relevante a um
determinado tema, como, por exemplo, a mogéo sobre a crise financeira internacional entregue
ao presidente da Republica em audiéncia realizada em 24 de outubro de 2008 (BRASIL, 2008).

A partir da mudanca na metodologia, como ja visto, os resultados das discussdes nos
GTs passaram a ter apenas uma denominacdo: a recomendacdo, que tinha como objetivo ser
direta e viavel no curto prazo. As discussdes nos GTs geravam 03 (trés) recomendacGes que
eram apresentadas ao presidente da Republica na reunido plenaria. Essas recomendacdes
poderiam se transformar em “entregas”, isto €, acdes adotadas pelo governo para atender, de
alguma forma, o que foi proposto pelo Conselho, como, por exemplo, a criacdo do Conselho
Nacional para a Desburocratizacdo para atender a recomendacdo do CDES de se implementar
um programa de desburocratizacdo e governo digital, ligado a Presidéncia da Republica. O
resultado completo do trabalho dos GTs do CDES na nova metodologia implementada em 2016
esta disponivel no Anexo I.

ApOs essa rapida contextualizacdo sobre a trajetoria de funcionamento do CDES iremos
abordar a estrutura e o papel desempenhado pela equipe de apoio técnico, a Sedes, completando

0 modelo de governanga do CDES.
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3.4 A ATUACAO DA EQUIPE DE APOIO TECNICO - SEDES

A Sedes era 0 6rgdo responsavel por prover apoio técnico e operacional ao CDES,
permitindo seu pleno funcionamento. Possuia natureza de 6rgéo publico, localizada dentro da
hierarquia institucional da Presidéncia da Republica e com a competéncia especifica de ser a
estrutura de apoio ao Conselho. No estudo de caso objeto desta pesquisa, além de apoio, um
dos papéis mais relevantes da Sedes foi de instancia articuladora entre o0 CDES e as diversas
areas do Poder Executivo Federal na intencdo de dar efetividade as recomendacgdes do
Conselho.

Para entender melhor o papel desempenhado pela Sedes faz-se necessario aprofundar o

conhecimento sobre sua estrutura, dindmica e atribuicGes.

3.4.1 Estrutura Institucional

A Secretaria do Conselho de Desenvolvimento Econdmico e Social, a Sedes, foi criada
em 2003 como secretaria especial, com status de ministério, mas sua estrutura sofreu diversas
alteragdes ao longo do tempo. Em 2005 a Sedes deixa de ser secretaria especial ao ser deslocada
para a estrutura da Secretaria de Relac@es Institucionais da Presidéncia da Republica (SRI).
Nova realocacao ocorreu em 2011 quando a Sedes passou a integrar a Secretaria de Assuntos
Estratégicos (SAE). Em 2013 a Sedes passa a fazer parte da estrutura da Casa Civil onde
permaneceu até sua extingdo em 2019.

Para Ribeiro (2016), a mudanca da Sedes para a SRI, em 2005, propiciou maior
estabilidade institucional a qual se somaram mudancas em relacdo ao carater da instancia, que
se tornou mais programatica com énfase na negociacao, além da possibilidade de propiciar mais
voz aos conselheiros. Foi um momento de “intensa mobilizagdo e maior capacidade de
incidéncia dos conselheiros, num processo de rico aprendizado social e institucional”
(GARCIA, 2019, p. 50). No entanto, nem todas as mudancas foram positivas. Em 2011, no
governo da presidente Dilma Rousseff, a Sedes passa a fazer parte da estrutura da Secretaria de
Assuntos Estratégicos (SAE), impactando a dindamica de funcionamento e enfraquecendo a
atuacdo do CDES. Santos e Gugliano (2015) destacam que, com a vinculagdo a SAE e o
distanciamento da coordenacédo politica do governo, foi nitido o esvaziamento da pauta e a

diminuicdo das reunides plenarias.
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Em 2013 a Sedes passa a integrar a estrutura da Casa Civil, sendo que o préprio discurso
oficial reconheceu a necessidade de maior aproximacéao do Conselho com o centro decisério e
com a Presidéncia da Republica quando dessa alteragcdo de posicionamento (BRASIL, 2014).
Para Garcia (2019), essa mudanca se relacionada as agdes do governo em resposta as
mobilizagdes conhecidas como “jornadas de junho”, mas, segundo o autor, a oportunidade de
voltar a estar proximo ao centro de poder acabou ndo se configurando como um momento de
atuacdo relevante do CDES, que ainda permanecia em um contexto geral de baixa mobilizacédo
e reduzido peso politico desde 2011.

No governo Temer, a Sedes permanece vinculada a Casa Civil, sendo que a Lei n.°
13.502, de 1° de novembro de 2017, reforca esse posicionamento. A Lei e os decretos de
regulamentacdo dispuseram sobre 0 apoio administrativo e orcamentario ao CDES, necessarios
para tornar possivel a execucdo de atividades logisticas para a realizacdo ndo somente de
reunides plenarias periddicas, mas também de outras atividades essenciais ao processo de
didlogo (BRASIL, 2018a).

Desde sua criacdo, o ministro da area de alocacdo da Sedes assume a posicdo de
Secretario-Executivo do Conselho. No primeiro ano este cargo foi ocupado por Tarso Genro,
mas, logo a seguir, em 2004, em decorréncia da reforma ministerial, o ministro foi substituido
por Jaques Wagner (KUNRATH, 2005). No governo Temer, o Secretario-Executivo do CDES
foi o ministro-chefe da Casa Civil, Eliseu Padilha.

A proximidade com o centro de governo foi essencial para o desempenho das atividades
da Sedes, pois uma grande parte do trabalho exigia articulagcdo com outras areas da presidéncia
da Republica e com os ministérios. Como afirma Cavalcante (2018), o fator estrutural ndo pode
ser negligenciado, isto €, a capacidade de influenciar as a¢6es governamentais depende também
de onde os atores estdo posicionados, mais proximos ou afastados do centro de governo.

Nessa perspectiva, estar posicionado no centro decisorio garantiu maior visibilidade aos
temas debatidos no Conselho e poder de articulagdo com os 6rgdos responsaveis pelas politicas
publicas. Esse posicionamento permitiu a insercao dos temas debatidos no CDES na agenda de
governo, por meio da inclusdo das tematicas na agenda de acompanhamento e monitoramento
de programas prioritarios da Casa Civil (BRASIL, 2018a).

O fato de a Secretaria contar com dotacdo orcamentaria especifica para dar suporte ao
funcionamento do CDES, ainda que fosse submetida ao contingenciamento de recursos como
os demais 6rgdos de governo, possibilitava maior autonomia e capacidade de execugdo das
atividades. Em relacdo aos recursos humanos disponiveis para funcionamento da Sedes, de

acordo com o Decreto n.° 9.038, de 26 de abril de 2017, existiam 0s seguintes cargos: um
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secretario, um secretario-adjunto, dois diretores, quatro gerentes de projeto, dois
coordenadores-gerais, trés coordenadores e dois cargos de chefe, além de outros servidores que
exerciam funcdes técnicas e administrativas sem ocupacao de cargos, perfazendo uma média
de 25 servidores na equipe da Sedes!’.

A posicdo hierérquica, a vinculagdo de recursos or¢camentarios € o quadro de cargos
demonstram que o governo despendia uma atencdo especial ao CDES, de tal forma que o
Conselho, além de recursos orgcamentarios especificos, contava com o apoio de uma equipe de

servidores publicos e disponibilidade de cargos para a montagem dessa equipe.

3.4.2 Articulacdo e acompanhamento das recomendacdes

Além de organizar as atividades do CDES, os grupos de trabalho e as reunifes plenarias,
outra atividade importante desempenhada pela Sedes era a de articulacdo com os 6rgdos do
governo e de acompanhamento do andamento das acOes adotadas para atender as
recomendacdes do Conselho. Foi desenvolvida uma estratégia de articulagdo da equipe da
Sedes com os demais atores governamentais no intuito de acompanhar a concretizagdo das
recomendac0es e determinacdes presidenciais (BRASIL, 2018a). Para que as recomendacdes
fossem acatadas era preciso envolver, desde o inicio das discussdes, as areas responsaveis pela
tematica, de modo a alcancar um equilibrio entre o que era demandado pelo Conselho e o que
era factivel de ser executado pelo governo (BRASIL, 2018a).

Assim, entre a primeira e a segunda rodada de reunifes dos GTs, de posse das cinco
recomendac0es preliminares, a equipe da Sedes atuava como articuladora, dialogando com as
equipes de governo envolvidas nas politicas relacionadas a essas cinco recomendacgdes e as
convidava para participar da segunda rodada, sugerindo que ao participar do debate abordassem
a viabilidade e a relevancia das propostas elaboradas pelos conselheiros (BRASIL, 2018a).
Ap0s a segunda rodada dos grupos de trabalho a equipe da Sedes retornava as areas envolvidas
para dar conhecimento do texto final e para ouvir dessas areas quais medidas poderiam ser
encampadas pelo presidente da Republica para o atendimento das recomendacdes (BRASIL,
2018a).

Cabe esclarecer que, mesmo com a paralisacdo das reunides plenarias em 2017 a Sedes
continuou trabalhando nas recomendagGes dos GTs do segundo ciclo, realizado em maio de

2017, em articulagdo com os demais 0rgdos governamentais, o que levou a producéo de alguns

1 O nlimero néo ¢ absoluto, pois no decorrer do periodo houve entrada e saida de servidores.
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resultados para determinadas recomendagOes que ainda ndo tinham sido apresentadas na
reunido plenaria e, portanto, ndo se constituiam como determinacdes presidenciais. As acdes
tomadas pelos 6rgdos para cumprir as recomendacdes do CDES, sendo ou nao determinacdes
presidenciais, eram denominadas de “entregas”. Todo o trabalho da equipe da Sedes visava
ampliar a efetividade do didlogo promovido no CDES por meio da adog¢do da maior quantidade
possivel de suas recomendag6es (BRASIL, 2018a).

O trabalho empreendido anteriormente a reunido plenaria era fundamental, pois assim o
presidente, em seu pronunciamento, poderia anunciar a adocéo de determinadas recomendacdes
e definir responsaveis pela execugdo. Um exemplo bem-sucedido da articulacdo da equipe da
Sedes com os 6rgdos governamentais, realizada previamente a reunido com o presidente, foi a
assinatura durante reunido plenaria do decreto que criou o Conselho Nacional para a
Desburocratizacdo — Brasil Eficiente (BRASIL, 2018a). O ato ja estava pronto para a assinatura
do presidente, ndo sendo necessaria uma determinacdo presidencial para sua consecucao,
tornando-se, imediatamente, uma entrega, uma acdo governamental para o atendimento de uma
das recomendacdes do GT desburocratizacdo e modernizagdo do Estado.

A intencdo da Sedes nas reunides de articulagdo com os ministérios envolvidos era
identificar as possiveis determinagcfes ou a¢les que o presidente poderia anunciar na reuniao
plenéria do Conselho. Portanto, as determinacfes que o presidente apresentava nas reunies
plenarias eram previamente examinadas pelas areas para verificacdo de sua viabilidade
(BRASIL, 2018a). Nédo era, e nem poderia ser, uma decisdo que 0 presidente tomava no
momento da reunido plenaria, havendo toda uma preparacdo prévia para definir o que seria
viavel e oportuno apresentar.

Apls o0 andncio das determinacdes presidenciais e acGes governamentais em
atendimento as recomendacdes do CDES, a Sedes atuava no acompanhamento, isto €, era
necessario verificar o que estava sendo feito pelo Governo Federal, se as metas e prazos de
implantacdo estavam sendo cumpridos (BRASIL, 2018c). O acompanhamento era importante
para que os conselheiros ficassem a par do andamento das ag0es, bem como para poder avaliar
junto aos orgéaos governamentais as dificuldades enfrentadas, auxiliando, quando possivel, na
resolucé@o de problemas ou buscando alternativas de solucdo (BRASIL, 2018c).

Como visto, a Sedes desempenhou um papel essencial de articulacdo antes, durante e
apos a elaboracdo das recomendacdes. Antes, a equipe da Sedes articulava a definicdo da pauta
e organizava os grupos de trabalho; durante os ciclos articulava com especialistas e autoridades
governamentais a participacdo nos GTs; e, apds a finalizacdo das recomendacdes articulava

com os 0rgaos governamentais medidas possiveis para que o presidente da Republica pudesse
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acatar as recomendagdes, por meio de determinagdes presidenciais. E, apds todo esse processo,

acompanhava a concretizacdo das acdes para garantir a efetividade das recomendacdes.

3.4.3 O papel da Sedes na busca por resultados

Logo no inicio da publicacdo oficial referente aos 15 anos do CDES encontra-se a
afirmag¢do de que havia “carta branca” para as modifica¢des necessarias, dada pelo presidente
da Republica e pelo ministro-chefe da Casa Civil, para uma nova fase no “Conselhdo”
(BRASIL, 2018a). No entanto, apenas as modificacdes no desenho institucional e o apoio da
presidéncia da Republica ndo seriam suficientes, sendo necessario envolver, desde o inicio das
discussdes, 0s ministérios que viessem a implementar as recomendac@es, de modo a alcangar
um equilibrio entre 0 que a sociedade civil almejava e aquilo que seria factivel para o governo
(BRASIL, 2018a). Cabe destacar que a presenca do presidente da Republica nas reunides
plenarias e do ministro-chefe da Casa Civil na abertura das reunies dos grupos de trabalho
demonstrava o apoio dos atores politicos ao trabalho do CDES.

No caso especifico da Sedes e sua relagdo com outros atores institucionais cada area de
governo pode ser entendida como um campo de acdo estratégico no qual sdo cultivadas relacGes
com atores relevantes. A partir da analise documental podemos inferir que entre as habilidades
utilizadas pela Sedes esta o que se pode denominar de “social skills” ou habilidades sociais na
busca por resultados, pois apenas o apoio politico ou a escolha racional poderiam ndo ser
suficientes para engajar as areas setoriais na implementacdo das recomendacdes do CDES. Essa
é uma habilidade fundamental para induzir a cooperacdo em um campo de agéo estratégico no
qual séo cultivadas relacbes com atores relevantes para atingir os resultados pretendidos
(FLIGSTEIN; McADAM, 2012).

Dessa forma, foi necessaria uma intensa articulacdo da Sedes com as demais areas
governamentais para engajar atores institucionais e convencé-los de que atender as
recomendacdes do CDES poderia ser visto como uma forma de colocar suas proprias politicas
(interesses) na pauta do governo. Esse convencimento se dava por meio de contatos, interages
e articulagdo com as areas setoriais relacionadas ao tema das recomendacbes do CDES. O
convite para as areas ministeriais participarem das reuniées dos GTs para expor suas politicas
foi uma forma de incluir essas areas desde o inicio e dar visibilidade as politicas setoriais a
sociedade, o que poderia levar a insercédo de determinadas ac¢Ges ou politicas publicas na agenda

governamental por meio das recomendagdes do CDES. Em um mandato curto, como o do
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governo Temer, a inclusdo de uma acgao do interesse de uma area setorial em uma recomendacao
era uma oportunidade de influenciar a agenda governamental, de colocar sua politica em
evidéncia. Ao procurar compatibilizar as recomendacdes do CDES com os interesses das areas
de governo a Sedes conseguiu engajar diversos atores, contribuindo para a construcdo de
propostas objetivas e viaveis no curto prazo.

Cabe ressaltar que o apoio politico e a posi¢ao hierarquica proxima ao centro de governo
podem ser considerados formas de empoderamento da Sedes e, por certo, sdo atributos que
auxiliaram & equipe técnica no convencimento das demais areas de governo na adocdo das
recomendacg0des do CDES.

A partir dessa exposicdo, o proximo capitulo ird tratar da analise da triade recursos,
processos e habilidades que permitiram o funcionamento do CDES, influenciaram a construcéo

do modelo de governanca e dos resultados apresentados em 2018.
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4 RECURSOS, PROCESSOS E HABILIDADES: A TRIADE DO MODELO DE
GOVERNANCA DO CDES

O referencial tedrico foi a fonte primaria para a selecdo dos componentes do modelo de
governanca do Conselho de Desenvolvimento Econémico e Social, no periodo de 2016 a 2018,
que formam uma triade: recursos, processos e habilidades, sendo que cada componente desta
triade estd conectado a elementos identificados durante a pesquisa.

A partir do referencial tedrico foi realizada uma extensa pesquisa documental, como a
leitura de atas de reunido, relatorios de grupos de trabalho, publicagdes oficiais, entre outros,
com 0 objetivo de se encontrar fundamentos que apoiassem os elementos selecionados. As
informacdes provenientes da analise documental foram enquadradas dentro dos componentes
da triade para facilitar a organizacéo e analise.

Por ultimo, ao utilizar a teoria fundamentada em dados para o registro e analise das
entrevistas foi possivel categorizar os achados dentro dos componentes da triade e relaciona-
los aos respectivos elementos.

Assim, este capitulo se desenvolve apresentando cada um dos componentes da triade do
modelo de governanca. Para cada componente séo detalhados seus elementos, relacionando-os
com o referencial tedrico e com os achados oriundos da pesquisa documental e das entrevistas.

A forma de apresentacdo da triade do modelo de governanca do CDES é resultado do
modelo analitico utilizado e busca sistematizar as informacdes, facilitando a leitura e a

compreensao.

4.1 RECURSOS

Os elementos identificados durante a pesquisa classificados como recursos sao: i) Apoio

Politico; e ii) Posi¢do Hierdrquica da Sedes.

4.1.1 Apoio Politico

O funcionamento do CDES, desde seu inicio, esteve vinculado ao apoio politico do
presidente da Republica. Como visto no capitulo 3, a atuacdo do Conselho teve maior ou menor
intensidade dependendo do apoio do mandatéario que estava no poder. Nessa direcdo, cabe

destacar que, em 2019, o CDES foi extinto por uma decisao politica.
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O referencial tedrico sobre efetividade das instituicGes participativas elenca como um
dos fatores que influenciam o resultado das IPs o apoio de partidos politicos e/ou as coalizdes
de governo as deliberac6es produzidas, que se relaciona a presenca de atores politicos e ao grau
de importdncia que a participagdo adquire em seus projetos politicos (AVRITZER;
NAVARRO, 2003, AVRITZER; WAMPLER, 2004, AVRITZER, 2008), bem como 0 apoio
formal concedido por autoridades governamentais as institui¢cdes participativas (WAMPLER,
2011).

Ao serem questionados sobre a permanéncia e funcionamento do CDES no governo
Temer, 0s entrevistados foram unanimes em apontar o apoio politico, centralizado na figura do
ministro-chefe da Casa Civil, como fundamental. Os comentarios dos entrevistados convergem
para a visdo que o ministro teria da importancia do Conselho para a agenda governamental:
“[...] o ministro percebeu, de certa forma, um espaco de articulacdo politica [...]”
(ENTREVISTADO 1, 2019); “[...] de certa forma ele consegue acoplar o CDES a agenda de
reformas [...]” (ENTREVISTADO 2, 2019); “[...] enxergou ali um instrumento para ter uma
certa influéncia em algumas esferas que ele considerava importantes [...]” (ENTREVISTADO
5, 2019); e “[...] o ministro foi o grande visionario do papel e da importancia do CDES naquele
momento politico” (ENTREVISTADO 8, 2019). Além desses comentarios sobre a atua¢ao do
ministro da Casa Civil, os entrevistados também citam a figura do presidente Temer: “[...] acho
que nao foi o Temer, mas o ministro Padilha que tinha essa visdo de alcance do CDES [...]”
(ENTREVISTADO 7, 2019); “[...] o Temer ficava a reunido (plenaria do CDES) inteira, ndo
saia para atender telefone, ndo saia para falar com assessor [...]” (ENTREVISTADO 5, 2019).
O entrevistado 3 relembra que o presidente Temer ja conhecia 0 CDES do tempo em que era
vice e que ele teria vislumbrado ali um canal para dar legitimidade ao governo.

Além do apoio politico ao funcionamento do CDES, os entrevistados apontam como téo
ou mais importante o apoio dado para 0 empoderamento da Sedes perante os demais 6rgaos de
governo. O entrevistado 1 afirma que o apoio do ministro foi fundamental para que a Sedes
tivesse transito facilitado com as demais areas, corroborado pelo entrevistado 4 que também
cita como foi fundamental o apoio do ministro na negociacdo da ado¢do das recomendacdes
pelos ministérios. O entrevistado 8 comenta sobre a relacdo de confianca do ministro com a

equipe da Sedes:

O ministro sempre perguntava o que a equipe achava. [...] Tudo o que foi levado pela
Sedes ao ministro foi acatado, ainda que a palavra final tenha sido dele [...]. Ele deu
plena liberdade a Sedes para trabalhar. [..] ndo houve interferéncia politica na
formacdo da Sedes. Quem empoderou a Sedes foi o ministro Padilha.
(ENTREVISTADO 8, 2019).
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Ainda sobre o0 apoio a Sedes, o0 entrevistado 6 lembra que, anteriormente, a Secretaria
ndo tinha muita participacdo dentro da Casa Civil, pois estava mais voltada para o proprio
Conselho. O entrevistado 6 complementa apontando que isso mudou quando a Sedes passou a
ser chamada para as reunides internas da Casa Civil em que se discutiam os assuntos relevantes
que tinham ou podiam ter impacto na agenda governamental. Além disso, destaca como
importante para a visibilidade da Sedes sua insercdo na Medida Provisoéria de estrutura da Casa
Civil, explicando que “[...] a Sedes passou a ser um 6rgao com voz dentro da Casa Civil, o que
foi um grande salto, se equiparar com as outras Subchefias” (ENTREVISTADO 6, 2019).

Nesse contexto, a propria burocracia passa a entender que o CDES tinha for¢ca, como
afirma o entrevistado 7: “[...] num governo rapido e com muitas ideias esparsas as outras
Subchefias, por vezes, se apoiavam no que vinha da sociedade, nas ideias que o CDES estava
discutindo para obter respaldo”. O entrevistado acrescenta que 0s ministérios perceberam esse
apoio politico e isso levou ao reconhecimento do CDES e da Sedes como atores relevantes pelas
areas governamentais para a implementacéo de politicas.

O apoio apolitico respalda as relacdes de poder e pode ampliar a influéncia de um
determinado ator sobre outros. Portanto, € possivel perceber como um elemento-chave para o
funcionamento do CDES e o fortalecimento da Sedes o apoio politico advindo, principalmente,
do ministro-chefe da Casa Civil. Como visto, a percep¢do do apoio politico leva ao apoio de

outros atores governamentais, compondo um circulo em que apoio gera mais apoio.

4.1.2 Posicdo Hieraquica da Sedes

Houve uma série de alteracdes no vinculo da estrutura organizacional da Sedes ao longo
de sua existéncia. Inicialmente criada com status de ministério, em 2003, a posi¢do da
Secretaria refletia a importancia do CDES para o governo.

E possivel tracar um paralelo entre as mudancas institucionais ocorridas na Sedes e 0
nivel de atividade do CDES. Com o decorrer do tempo a estrutura hierarquica a qual a Sedes
esteve vinculada vai se alterando, assim como a trajetéria do CDES alterna momentos de
intensa atividade e de esvaziamento, isto €, quanto mais longe a Sedes estava do centro de poder
menor o nivel de atividade do CDES. Por exemplo, os primeiros anos do CDES foram de
aprendizado e de producédo de documentos voltados para a agenda do desenvolvimento e tanto
a Sedes como o CDES estavam no centro de governo. Em 2005 a vinculacéo da Sedes passa a

ser a Secretaria de RelagGes Institucionais (SRI) na Presidéncia da Republica. Como a SRl
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atuava na coordenacdo politica, na interlocu¢cdo com os entes federados e na conducdo do
relacionamento do governo com o Congresso e 0s partidos politicos, a Sedes e 0 CDES tinham
acesso a um local privilegiado na estrutura governamental, ligado diretamente ao ndcleo de
governo (SANTOS; GUGLIANO, 2015), o que fez com que esse periodo fosse bastante
produtivo. Esse vinculo institucional, segundo Santos e Gugliano (2015), facilitava o transito
das recomendacbes do CDES gracas a proximidade com o0s gestores responsaveis pela
coordenacdo politica. Por outro lado, em 2011, no governo Dilma, a Sedes passa a fazer parte
da estrutura da Secretaria de Assuntos Estratégicos (SAE). Essa nova vinculagao trouxe consigo
uma reducdo dos trabalhos do Conselho e do nimero de reunides. Ao posicionar a Sedes na
estrutura da SAE, o CDES perdeu peso politico, pois essa nova vinculagéo institucional passou
a influir na gestdo e coordenacdo da Sedes, bem como no transito das recomendacdes do CDES
(SANTOS; GUGLIANO, 2015). Em 2013 houve outra mudanga institucional e a Sedes volta a
fazer parte da estrutura da Casa Civil, mas ainda assim o CDES nédo ganha relevancia politica,
pois 0 pais vivenciava o inicio de uma crise politica que desemboca no impeachment. Em 2016,
no governo Temer, a Sedes permanece vinculada a Casa Civil e 0o CDES ganha nova for¢a, com
a reestruturacao de seu desenho institucional e 0 empoderamento da Sedes perante as demais
areas governamentais.

Em sintese, no governo Lula, o apoio do presidente ao CDES coincide com a
proximidade da estrutura da Sedes com o nucleo politico. J& no governo Dilma a estrutura da
Sedes se distancia do ndcleo politico a0 mesmo tempo em que se reduzem as atividades do
CDES. E no governo Temer a importancia do CDES é reforcada ao dispor na Lei n.°
13.502/2017 que a estrutura da Sedes era parte da Casa Civil, retomando a proximidade com o
nucleo politico.

Conforme um dos entrevistados explica, o CDES propriamente dito nunca foi
movimentado, estando sempre vinculada diretamente a Presidéncia da Republica. No entanto,
a movimentagdo da Sedes criava uma situacdo inusitada, pois a Secretaria-Executiva do
Conselho (a Sedes) caminhou no interior da estrutura governamental, mas o Conselho ndo.
Entdo, como questiona o entrevistado 4, “[...] como o CDES poderia estar vinculado a uma
estrutura e a Sedes a outra, sendo que os dois estavam interligados? [...]”. O entrevistado 4
complementa apontando que estar numa estrutura mais proxima a Presidéncia da Republica d&
um status de importancia maior do que estar dentro de uma Secretaria, como foi na época em
que a Sedes estava vinculada a SAE.

Outros entrevistados apontaram a relevancia da posicdo hierarquica da Sedes para o

funcionamento do CDES: “[...] estar dentro da Casa Civil ajudava muito [...]”
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(ENTREVISTADO 2) e “[...] a Sedes estando na Casa Civil ja era uma abertura facilitada”
(ENTREVISTADO 3).

De acordo com o apontado pelos entrevistados, a posicdo hierarquica foi um fator
importante para a atuacao da Sedes, pois a representacéo de autoridade dada pela proximidade
com o nucleo de governo facilitou o contato com outros atores governamentais. No entanto,
este é apenas um dos elementos a ser considerado, pois a posi¢do hierarquica ndo deve ser
automaticamente ligada ao empoderamento de uma determinada area, como pode ser visto na
prépria trajetéria da Sedes quando da mudanca institucional da SAE para a Casa Civil, no
governo Dilma, em que essa alteracdo na estrutura ndo se refletiu em autoridade ou
empoderamento.

Nesse contexto, € possivel afirmar que a proximidade ou distanciamento da Sedes com
0 centro de governo foi um dos elementos que influenciou a atuacdo do CDES, ainda que seja
necessario considerar outros aspectos, como o apoio politico. Como indicado no referencial
teorico, a hierarquia continua sendo um elemento central para a governanca publica (PETERS,
2015) e estar proximo ao centro do poder é uma forma de mostrar as demais areas que aquele
orgédo tem apoio e relevancia. A hierarquia, segundo Bouckaert, Peters e Verhoest (2010) € o
mecanismo mais familiar utilizado para produzir coordenacédo e cooperagédo entre organizagoes
no setor publico, pois possibilita o alinhamento e pode até ser usada para pressionar 0s outros

Orgdos a direcionar suas atividades de acordo com determinados objetivos do governo.

4.2 PROCESSOS

Para compor a segunda parte da triade, os processos, foram selecionados os elementos:
i) Definicdo da Agenda; ii) Composi¢do do Conselho; e iii) Metodologia de Trabalho, que

abrange a dindmica das reunifes dos grupos de trabalho e reunides plenérias.

4.2.1 Definicdo da Agenda

De acordo com o referencial tedrico, os conselhos que possuem a prerrogativa de
elaboracdo da pauta sdo mais permedveis a influéncia dos atores sociais (ALMEIDA, 2009).
Nesta direcdo, Faria e Ribeiro (2011) apontam que a construcdo da pauta indica a capacidade

de intervencdo dos diferentes atores, tanto do governo quanto da sociedade.
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Ainda que fosse permitido e até solicitado que os conselheiros sugerissem pautas, a
agenda era, em ultima instancia, definida pelo governo. No modelo anterior ao do governo
Temer, como apontado por Santos e Gugliano (2015), a incluséo de novas pautas sugeridas por
atores sociais era limitada, pois a agenda era definida pelo Executivo, dificultando a incluséo
de temas externos ao governo. Nessa perspectiva, Kunrath (2005) também aponta que os temas
prioritarios da agenda eram definidos no centro politico de governo e encaminhados ao CDES,
resultando em perda de autonomia do Conselho.

Na metodologia implantada em 2016, a construcdo da pauta contava com a participacdo
dos conselheiros mediante a apresentagdo de sugestdo e, posteriormente, manifestagdo sobre
uma lista de temas preparada pela Sedes previamente submetida a apreciacdo do presidente da
Republica. Portanto, a definicdo da pauta era limitada aqueles temas que passaram pelo crivo
prévio do Executivo, ainda que tenham origem em uma sugestdo dos conselheiros. Um dos
entrevistados explica que os temas eram definidos junto ao presidente e que “[...] a Sedes fazia
toda a preparacéo para que os conselheiros pudessem discutir em GTs os temas definidos pelo
presidente” (ENTREVISTADO 1, 2019). Outro entrevistado complementa esclarecendo que a
agenda de discussdo no CDES era aquela prioritaria para o governo e uma forma de fazer isso
era escolher temas que de alguma forma estavam aparecendo na opinido publica, em que havia
probabilidade de ser relevante para grande parte do governo: “[...] a gente estava muito
antenado com o que estava sendo discutido, acompanhando inimeros assuntos e a gente tinha
uma ideia muito boa do que era provavel que andasse” (ENTREVISTADO 2, 2019).

A definicdo da agenda pode ser vista como uma oportunidade de se colocar temas ou
propostas de politicas do préprio governo em debate que por algum motivo estavam pausados
ou com andamento prejudicado. Um dos entrevistados comenta que a efetivagdo das
recomendacdes do Conselho convergiu muito com o que o governo queria fazer ou ja estava
fazendo, “[...] tanto que nas reunides ministeriais a gente ouvia que o CDES servia para
alavancar pautas que tinham sido arquivadas por algum motivo” (ENTREVISTADO 6, 2019).

Interessante observar o comentario do entrevistado 6:

[...] as coisas comegam a andar e por algum motivo paralisam. Mas o0 governo quer
fazer s6 que ao mesmo tempo o governo tem de lidar com aquele setor que esta
paralisando a pauta, entdo o que o Conselho fazia era convergir com o governo para
destravar pautas. (ENTREVISTADO 6, 2019)

Nessa direcdo, o entrevistado 4 aponta que é possivel observar pelas entregas advindas
das recomendagdes dos conselheiros que a maioria delas eram agdes que j& estavam em

andamento no governo. O entrevistado 4, no entanto, ressalta que é preciso considerar que
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houve um trabalho do CDES em debater e analisar o tema, que houve a sensibilidade do
ministério em olhar para o Conselho e ver a sociedade civil se manifestando sobre a sua politica,
percebendo esse trabalho como um reforco da sociedade para dar continuidade a uma politica
publica com o aval do governo.

Por outro lado, o entrevistado 6 critica a escolha prévia de temas “[...] porque, as vezes
vocé empurra para o conselheiro um tema que para ele ndo interessa, ele queria trazer outras
coisas, agregar outras coisas”. Nesse caso, o entrevistado 6 cita o fato de que um dos problemas
dos grupos de trabalho, verificado na metodologia nova, era a dificuldade em trazer
conselheiros para participar de debates de temas para os quais eles ndo tinham interesse.

De acordo com o referencial tedrico e documentos de referéncia utilizados neste
trabalho, além das entrevistas, podemos inferir que, desde seu inicio, a contribuicdo do CDES
para a definicdo da agenda de trabalho foi limitada. No entanto, cabe ponderar que o CDES foi
criado como 6rgdo de assessoramento direto ao presidente da Republica e tinha como atribuicéo
“[...] apreciar propostas de politicas publicas, de reformas estruturais e de desenvolvimento
econémico e social que lhe sejam submetidas pelo Presidente da Republica” (Decreto n.°
8.887/2016). Portanto, além de haver disposicdo legal para a definicdo da agenda pelo
presidente da Republica, faz sentido que o presidente buscasse junto aos conselheiros
contribuigOes para aqueles assuntos que lhe eram mais prementes, pois se tratava de um
Conselho escolhido pelo presidente para quem era importante ouvir a opinido da sociedade
sobre determinado assunto da agenda governamental ou com grande possibilidade de entrar.
Por outro lado, essa limitacdo afetava a capacidade do CDES em sugerir outros temas que na
opinido dos conselheiros poderiam ser tdo ou mais relevantes para o desenvolvimento do pais
do que aqueles da agenda governamental.

A convergéncia da pauta governamental e do CDES também foi facilitada pela
percepcdo das areas finalisticas de que a aproximacdo com o Conselho poderia ser uma
oportunidade de inserir suas politicas na agenda governamental ou dar um impulso para aquelas
politicas que estavam em estudo ou em andamento, mas que enfrentavam algum tipo de
obstaculo??.

Nesse contexto, ainda que a definicdo da pauta tenha sido limitada ao passar pelo crivo
prévio do Executivo, podemos afirmar que a atuacdo do CDES afetou a formulacdo da agenda

governamental, pois ao discutir os temas selecionados para aconselhamento presidencial os

12 ver contetido da se¢do 4.3.2 — Habilidades Sociais.
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colocou em evidéncia, além de atuar como uma janela de oportunidade®® para dar visibilidade

a temas relacionados as politicas publicas de alguns setores.

4.2.2 Composicdo do Conselho

Antes de sua reestruturacdo o CDES era composto por representantes do governo e da
sociedade civil, sendo a maioria dos conselheiros da sociedade. Cabe lembrar que,
diferentemente de outros conselhos, os membros do CDES eram escolhidos e designados pelo
presidente da Republica, ndo existindo definicdo de cadeiras por segmento. Tratava-se de uma
escolha pessoal do presidente e por isso 0s membros, em tese, ndo representariam categorias.
No entanto, cabe destacar que a escolha dos membros se dava em funcéo de sua atuacgdo e
relevancia, e, em geral, estavam ligados a algum setor ou instituicéo.

Santos e Gugliano (2015) apontaram a limitacao existente quanto a capacidade inclusiva
do CDES, pois a auséncia de regras sobre a garantia de proporcionalidade entre os segmentos
e a ndo possibilidade de indicacdo de representantes pelas organiza¢es da sociedade civil
revelariam problemas de representatividade. Por outro lado, Daniela Ribeiro (2016) chama a
atencdo para o contexto e o0 objetivo da criacdo do CDES que estavam intimamente relacionados
a necessidade de aproximacdo do setor empresarial para a sustentacdo de uma coalizdo de
reconfiguracao da estratégia de desenvolvimento. A autora destaca que a composi¢do do CDES
esteve, portanto, alinhada aos seus propoésitos.

A reestruturacdo do CDES, em 2016, trouxe uma novidade para o processo de
composicdo do colegiado: a exclusividade da participacdo da sociedade civil, com excecdo do
Secretario-Executivo do Conselho que era o ministro-chefe da Casa Civil. No entanto, 0s
ministros das demais areas continuavam a participar das reunides plenarias, como convidados,
mas ndo se sentavam junto aos conselheiros. Dependendo da pauta, alguns ministros eram
convidados a se sentar a mesa junto ao presidente da Republica e tinham uma fala prevista na
reunido plenaria.

Cabe destacar, nessa reestruturacdo, o papel desempenhado pela Sedes na composicéo
do CDES, pois veio dela a proposta de recomposicdo e a lista de nomes submetida ao ministro-
chefe da Casa Civil e ao presidente da Republica (BRASIL, 2018a). Para a equipe da Sedes, a

decisdo por adotar critérios técnicos, organizados em metodologia desenvolvida pela prépria

13 Dada a complexidade e o volume de demandas que chegam aos formuladores, apenas algumas questdes s&o
incluidas na agenda governamental, num determinado momento. Para Kingdon (2003), a convergéncia de alguns
fluxos abre uma oportunidade de inclusdo na agenda governamental.
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equipe de servidores publicos, permitiu compor um grupo mais representativo da sociedade e
dos setores da economia brasileira (BRASIL, 2018a).

Os entrevistados, ao comentar sobre essa mudanca, confirmaram o descrito na
publicacdo dos 15 anos do CDES que ressalta a importancia das conversas ocorridas com alguns
conselheiros como subsidio para a elaboracéo da proposta de recomposi¢do do CDES e a énfase
na argumentacdo de que os conselheiros queriam ser mais ouvidos do que ouvir do governo,

como comenta o entrevistado 8:

[...] perguntamos aos conselheiros, aqueles principais, que estavam, principalmente,
desde a criagdo, naquele momento o que seria importante que um conselho tivesse, o
que eles gostariam de fazer num conselho e o que eles achavam de errado no conselho.
Os conselheiros disseram “eu ndo vou a Brasilia se ¢é para ouvir ministro falar” [...].
Outra coisa que eles falavam era que “de alguma forma o que eu falo possa vir a
influenciar o governo, possa fazer sentido para o governo” (ENTREVISTADO 8,
2019).

A retirada da participagdo do governo da composicdo do CDES, segundo alguns

entrevistados, ndo chegou a alterar, de forma expressiva, o funcionamento do Conselho:

[...] na composicédo original os ministros faziam parte do Conselho. Eu acho que isso
era uma mera formalidade [...]. Na prética, os ministros ndo participavam do dia-a-dia
do Conselho. Eles ndo estavam ali como membros daquele Conselho, mas como
representantes do governo. [...], ou seja, 0 ministro ou os representantes dele nas
reunides do Conselho ndo se colocavam como membros do conselho, eles se
colocavam um pouco como observadores do governo ali e tal (ENTREVISTADO 2,
2019, grifo nosso).

[...] o governo tinha uma participacdo diferenciada nos anos em que estava presente
com assento no conselho. Eles (governo) nao participavam muitas vezes dos GTs
porgue eram 0s ministros os proprios conselheiros, eles mandavam representantes,
mas nem sempre mandavam. [...] Eu ndo entendi muito bem na época o porqué dessa
retirada do governo. Acho que ndo necessariamente fez muito efeito pratico. Na
verdade eles ja ndo participavam (ENTREVISTADO 3, 2019, grifo nosso).

Quando ele retira 0s membros do governo, eu acho que inova pouco, porque 0S
membros do governo eram participantes pro-forma do conselho. Eles eram membros
no sentido de que eles tinham que ir 14 prestar esclarecimentos, mas eles ndo faziam
parte, a voz deles no conselho néo era uma voz de construgdo, era uma voz de
respaldo ou de justificar suas politicas, prestar contas, era uma obrigacdo que o
ministro assumia. Entdo, quando retira os membros do governo eu acho que a
inovacdo é pouca (ENTREVISTADO 6, 2019, grifo nosso).

Uma reflexdo apresentada por um dos entrevistados foi em relagdo a funcdo dos
representantes do governo no CDES. O entrevistado 8 questiona que sendo o CDES um érgdo
consultivo do presidente com participacdo da sociedade civil ndo haveria razdo para a

participacdo de membros do governo no Conselho, pois caso o presidente quisesse ouvir
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conselhos de seus ministros ele poderia chama-los a qualquer momento. Além disso, a
composicdo nao era igualitaria entre governo e sociedade civil, sendo a maioria dos membros
0s da sociedade, além de ndo haver critérios objetivos para a escolha dos ministros que
participavam como membros do governo (ENTREVISTADO 8, 2019).

Em relacdo a proposta de recomposicdo do colegiado, oriunda do trabalho da equipe da
Sedes, o entrevistado 1, por exemplo, explica que a proposta que embasou a composi¢do dos
membros do conselho veio de um estudo técnico realizado pela equipe da Sedes sobre quem
poderia compor o Conselho. O entrevistado 5 também comenta sobre a proposta de
recomposicao: “A ideia da recomposigéo era trazer uma representacao que espelhasse o PIB e
que trouxesse novos temas, como infancia, pautas femininas e outras” (ENTREVISTADO 35,
2019). Outros comentarios que reforcam o papel da equipe da Sedes para a definicdo da

COMposigéo:

[...] eu lembro que nos fizemos um trabalho de escanear o Conselho. A gente fez um
estudo de quais segmentos estavam no Conselho, o peso de que cada setor [...] a gente
fez a recomposi¢do do conselho diminuindo algumas cadeiras de forma a contemplar
outros setores da sociedade (ENTREVISTADO 6, 2019).

Foi feito um estudo técnico sobre quem poderia compor o conselho, definimos
internamente, na equipe, qual seria a proposta para o conselho, levamos ao ministro e
ele ndo fez nenhum tipo de alteracéo. Ele levou ao presidente e o presidente concordou
com todos 0s nomes que haviam sido propostos. Posteriormente, entraram mais alguns
poucos membros por indicacdo do presidente, mas foram muito poucos
(ENTREVISTADO 1, 2019).

Retornando a pesquisa documental, o processo de composicdo do CDES foi bem
detalhado na publicacdo oficial “Conselhdo: do didlogo aos resultados” (2018). Em capitulo
especifico do livro, retratado no capitulo 3 deste trabalho, a lista de nomes de possiveis
conselheiros foi elaborada a partir de critérios divididos em quatro dimensdes: i) Formacdo da
opinido puablica; ii) Participacdo e ativismo em temas sociais, culturais e empresariais; iii)
Relevancia econdmica; e, iv) Impacto sociopolitico. O resultado da aplicacdo desses critérios
foi uma lista de nomes encaminhada ao ministro da Casa Civil e ao presidente da Republica,
aprovada com a adi¢do de alguns poucos nomes pelo presidente (BRASIL, 2018a).

De acordo com o referencial tedrico, as regras de representacdo sao importantes, pois
podem restringir ou ampliar a participagdo nos conselhos, tornando-os mais ou menos
permeaveis, inclusivos e abertos a renovacdo e a diversidade de atores (FARIA; RIBEIRO,
2011). Assim, ao definir quem pode participar, ainda que utilizando critérios considerados

técnicos, a Sedes influenciou a composicao do CDES e, por consequéncia, suas deliberacoes.



77

Cabe apontar a singularidade de se delegar a equipe de apoio a atribuicdo de definir os
critérios de composicdo de um conselho, ainda mais se tratando de um conselho de
assessoramento direto ao presidente da Republica. Podemos observar melhor esse ponto no

comentario dos entrevistados:

No governo Lula [...] muitas das indicacGes eram pessoais do presidente ou de algum
ministro. No Temer isso foi feito pela burocracia, baseado em critérios que a gente
definiu, mas que eram critérios. [...] Eu acho que a nossa preocupacéo, lembrando que
isso foi uma proposta de um grupo praticamente de 100% de burocratas para 0 que
nos parecia que geraria melhores resultados, havia um genuino interesse em escolher
pontos de vista diferentes tecnicamente fundamentados. A gente achava que a
qualidade técnica de cada um faria muita diferenca [...]. Nds vamos discutir a questdo
de cotas, de racismo, ai tem uma pessoa que entende do fim da escravidao do Brasil,
do direito das mulheres, entdo vamos ouvir 0 expert no assunto. Essa é uma
caracteristica muito forte do Conselho [...]. A gente acreditava na expertise, a gente
buscava a expertise (ENTREVISTADO 2, 2019).

O que surpreendeu na proposicdo de reestruturagéo de ter um conselho por “mérito”,
que por isso ser uma coisa de burocrata, sugerido pela burocracia, isso ndo seria aceito
pelos mandatarios politicos, mas que foi totalmente aceito. Surpreendeu
positivamente. [...] A lista produzida veio de uma ideia da equipe técnica que utilizou
dezenas de variaveis algumas qualitativas outras quantitativas, de levantamento de
dados. Isso foi apresentado e passou. Essa lista refletia pessoas que reverberavam na
sociedade, tanto minoritarios, da academia, quanto gente do PIB, empresarios,
banqueiros (ENTREVISTADO 7, 2019).

Ele (o ministro) apoiou quando foi proposto um conselho mais técnico do que politico,
pois era um conselho de nomeacao livre do presidente e ele poderia escolher quem ele
quisesse. [...] mas ele ndo excluiu os nomes apresentados pela Sedes, nenhum nome
(ENTREVISTADO 8, 2019).

E possivel inferir, a partir dessas afirmacdes, que a equipe técnica recebeu uma espécie
de mandato para propor a defini¢do de critérios que serviram de base para a reestruturagdo da
composicdo do CDES. Sua atuacdo se deu tanto no diagnéstico quanto na proposta e na
implementacdo do novo modelo, ainda que tenha submetido sua proposi¢cdo a aprovacédo
superior. Uma questdo que pode ser levantada na andlise desta questdo é a possibilidade de o
governo Temer ter buscado apoio dentro da prépria burocracia. Ao aprovar sem ressalvas a
proposta apresentada pela Sedes para a reestruturacdo do CDES o governo Temer fortalece a
equipe técnica, mas ao mesmo tempo se apoia na for¢a do Estado, na burocracia, para levar
adiante a agenda governamental. No entanto, esta pesquisa carece de elementos para aprofundar
essa analise, que pode vir a ser objeto de interesse de pesquisas futuras.

Em comparagéo a outros conselhos de politicas publicas, os representantes da sociedade
civil podem ser escolhidos via processo aberto, por indicagdo ou ja estdo determinados no ato
de criacdo (AVELINO; ALENCAR; COSTA, 2017). Na pesquisa realizada por Avelino,
Alencar e Costa (2017), sobre colegiados nacionais de politicas publicas, os autores citam, entre
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outros, os conselhos de assisténcia social e salde em que os membros sdo escolhidos em
assembleia prépria organizada por comissdo eleitoral formada por conselheiros da sociedade
civil. No Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS), por exemplo, as regras e critérios
do processo eleitoral dos representantes da sociedade civil estdo estabelecidos em resolugéo do
préprio Conselho. As vagas sdo direcionadas para o segmento de entidades e organizages de
assisténcia social, entidades e organizacdes que representam trabalhadores do Sistema Unico
de Assisténcia Social (SUAS) e representantes e organiza¢des de usuarios que congregam as
pessoas destinatarias da Politica de Assisténcia Social. Os representantes da sociedade civil
possuem mandato de dois anos*.

O infogréafico 6 demonstra a composicao do CDES antes e depois da reestruturacdo em
2016. Observa-se o aumento do segmento “académica/intelectual” e “industria tecnoldgica”,
bem como a redugao dos segmentos “sindicatos” e “ONGs e assemelhados”, o que confirma o
apresentado pelos entrevistados como objetivo da nova composicao, de buscar pessoas com

experiéncia/conhecimento em determinados assuntos e de ampliar o campo de temas debatidos

no CDES.
Composicdo do CDES por atividade mais importante do conselheiro
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de dezembro de 2017.
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4.2.3 Metodologia de Trabalho

Esse elemento compreende a metodologia elaborada e utilizada para conduzir o
processo deliberativo, em especial as reunides dos grupos de trabalho e reunides plenarias.

Como visto no periodo analisado - de 2016 a 2018 - foi criada uma nova metodologia
para o funcionamento do CDES, seu processo deliberativo. Relembrando: os conselheiros se
reuniam em grupos de trabalho para discutir um determinado tema em duas reunides
sequenciais intervaladas e, a partir dessa discussdo, elaboravam trés recomendacges a serem
apresentadas ao presidente da RepuUblica. Na primeira reunido havia a participagdo de
especialistas no assunto e na segunda reunido de representantes do governo relacionados ao
tema. As trés recomendaces elaboradas pelos conselheiros, ao final desse processo, eram
apresentadas ao presidente da RepuUblica nas reunides plenarias e poderiam se tornar
determinacBes presidenciais, isto é, ao receber as propostas o presidente, de imediato,
informava a acdo que seria tomada para acolher a recomendacao apresentada. A novidade nessa
metodologia era a resposta imediata do presidente, ainda que fosse o ndo encaminhamento de
alguma recomendacao.

O objetivo dessa mudanca, como ressaltado por varios entrevistados, foi tornar o
processo mais objetivo e conseguir resultados em curto prazo, tendo em vista se tratar de um

governo com cerca de dois anos de mandato.

Criar uma objetividade maior na discussao. [...] A gente sempre disse que era um
conselho de resultados. Por qué? Porque aquilo que a gente propunha ao governo era
levado adiante. [...] Nesta metodologia, que nds desenvolvemos, nés temos a clareza
de que boa parte daquilo que o Conselho propds virou ou uma politica pablica ou
transformou politicas pablicas que ja existiam (ENTREVISTADO 1, 2019).

Como vocé tinha um governo muito curto e vocé precisava gerar resultados em um
curto prazo, grupos de trabalho com tempo indefinido de reunides e de recomendaces
ndo casariam, pois ao longo de dois anos precisaria fazer entregas, ser efetivo nas suas
politicas, entdo vocé tinha que buscar um modelo que fosse mais agil. [...] O objetivo
era fazer entregas de governo, mostrar que o governo era efetivo, tanto do lado de
quem discute a politica quanto de quem executa a politica. Gerar entregas
principalmente no curto prazo (ENTREVISTADO 4, 2019).

O objetivo era conseguir num periodo mais do que curto mostrar resultado e era um
governo que merecia respeito. Ndo dava para manter o modelo assembleia e acho que
o foco foi isso, conseguir fazer recomendages curtas e simples de entender e
possiveis de serem implementadas no prazo que tinha. A ideia era que fossem coisas
faceis de medir se 0 ministério entregou ou ndo. Muita coisa realmente foi entregue
(ENTREVISTADO 5, 2019).

A gente quis deixar o funcionamento do conselho o mais eficiente possivel, 0 mais
objetivo possivel. [...] Teve um desafio de em trés meses tentar apresentar algum
resultado. Primeiro porque a credibilidade do proprio Conselho estava em jogo, pois
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muitas daquelas pessoas estavam ali ja um pouco descrentes da efetividade do
Conselho. A objetividade se deu pelo tempo exiguo de governo que a gente tinha. A
gente teve de estabelecer prioridades e tinha que ser objetivo porque sendo as pessoas
iriam desistir de ir ao CDES (ENTREVISTADO 8, 2019).

Em contraponto com a metodologia anterior, na qual ndo havia prazo de discusséo ou
defini¢do do quantitativo de propostas, é possivel apontar que houve uma limita¢do no processo
deliberativo do CDES ao se determinar prazo fixo de discussdo e de quantitativo de possiveis
deliberagdes. E, como vimos, essa limitacdo foi proposital para que se pudesse apresentar
recomendacOes objetivas que gerassem resultados em curto periodo de tempo. No periodo
analisado ndo havia tempo, por exemplo, para uma discussdo que durasse meses, COmo ocorreu
com a proposicdo da AND no governo Lula. O foco estava em buscar propostas viaveis que
gerassem resultados em curto prazo e esse propdsito foi alcangado, conforme apresentado na
ultima reunifo do CDES em novembro de 2018%.

Fung e Wright (2003) atribuem ao desenho institucional a capacidade de gerar éxito nos
processos participativos e como 0s desenhos institucionais nao sdo neutros, as escolhas e as

variagOes de cada desenho impactam os resultados.

4.23.1  Reunides dos Grupos de Trabalho

Os GTs debatiam temas especificos e suas deliberacBes eram levadas as reunides
plenarias. Para dar um exemplo de como era a dinamica do GT, antes da reestruturacdo do
CDES, podemos citar o grupo que tratou da proposta de Reforma da Previdéncia em 2003. A
discussao da reforma previdenciaria foi realizada por meio de quatro grupos tematicos: dois no
tema Beneficios e Transi¢do, um no tema Gestdo e um no tema Previdéncia Complementar
(BRASIL, 2003c). As reunifes ocorreram em 25 de fevereiro, 12 e 25 de margo e 4 de abril de
2003, sendo que o relatorio com as conclusdes dos grupos foi apresentado na reunido plenaria
de 10 de abril para discusséo e deliberacdo (BRASIL, 2003c). Na reunido plenaria, o conjunto
de conselheiros teve a oportunidade de se manifestar sobre o relatério produzido no GT,
oferecer emendas aditivas ou supressivas (CDES, 2003b). Apés a apreciagdo das manifestacdes,
o relatorio foi aprovado e encaminhado ao presidente da Republica contendo propostas de
consenso, recomendacdes e sugestdes (CDES, 2003b).

Apos a reestruturacao do CDES essa dindmica foi alterada. Os GTs continuavam a tratar

de temas especificos, mas a nova metodologia definiu um ndmero fixo de reunides para

15 O detalhamento das recomendagdes e entregas esta disponivel no Anexo .



81

discussdo do tema (duas) e de propostas que poderiam ser produzidas (trés). Outra questdo diz
respeito ao formato da producdo dos conselheiros: no inicio havia propostas de consenso, isto
é, elaboradas por unanimidade; recomendacdes, com apoio da maioria; e, sugestdes, com o
apoio da minoria. A partir de 2016 os produtos foram denominados apenas de recomendagdes
que poderiam ser obtidas por meio de consenso ou ndo. Na impossibilidade de se alcancar o
consenso se abria o procedimento de votacdo entre os conselheiros que faziam parte do GT em
que determinado assunto estava sendo debatido. Nao havia mais espaco para revisdo pelo
conjunto dos conselheiros nas reunides plenéarias, o que fazia com que as recomendacdes para
determinados assuntos pudessem ser elaboradas por pequenos grupos. Cabe esclarecer, por
meio da fala de um dos entrevistados, que todos os conselheiros eram informados sobre o
andamento do que estava sendo discutido nos GTs e seus resultados e que as reunides plenarias
eram livres, caso alguém quisesse se manifestar, sendo que ocorreram algumas manifestacdes
pontuais, mas ndo em relacdo a questionamentos sobre o resultado dos GTs (ENTREVISTADO
1, 2019).

O documento oficial de 15 anos do CDES informa que essas mudancas tiveram como
origem demandas dos proprios conselheiros. Podemos verificar no trecho extraido da ata da 442
reunido plenaria um conselheiro pleiteando mudangas na metodologia de trabalho:

Eu acho que esse Conselho, Ministro, precisa, realmente, ter muita governanga, metas
claras, ndo mais do que cinco propostas claras para ser trabalhadas e que a gente
possa montar grupos para que possamos ajudar essa sociedade. Que a gente possa ter
muita disciplina e que possa prestar conta do que a gente estéa fazendo. Entdo, a minha
proposta, Ministro, nesse momento, é que existisse dentro do Conselho uma
governanga com foco no fazer acontecer. Para isso é necessario ter cinco prioridades
e a gente deve comecar a trabalhar em uma agenda em grupos e esses grupos deveriam
ter uma prestacdo de contas mensal e o Conselho seria uma grande agenda bimestral,
dindmica, bem definida, com a disciplina que vocé esta tendo aqui (Conselheiro L.H.T
na 442 reunido plenaria, 2016, grifo nosso).

Relembrando, na primeira reunido do grupo de trabalho eram chamados especialistas no
tema que estava em discussdo na tentativa de nivelar o conhecimento dos conselheiros e na
segunda reunido os representantes do governo que tratavam do tema em suas politicas. O
entrevistado 8 detalha que as reunies foram pensadas para que se pudesse ter um diagnostico
daquilo que seria prioritéario, pois ndo adiantaria a sociedade apresentar ideias que ndo fossem
aplicaveis e por isso 0 governo era chamado na segunda reunido para mostrar aos conselheiros
aquilo que era possivel ou nao fazer, as dificuldades enfrentadas ao tratar do tema, o que ja

havia sido pensado pela area finalistica. O entrevistado complementa que a criagdo do segundo
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momento de reunido do grupo de trabalho com o governo ocorreu de forma meio intuitiva por

duas razoes:

[...] a primeira para que a gente conseguisse aperfeicoar as boas ideias da sociedade,
mas que conseguisse aterrissar em coisas que fossem executaveis e a segunda era para
legitimar aquelas ideias. Se surgissem na plenéaria ideias ou propostas do CDES que
ndo fossem minimamente aceitas ou discutidas pelos técnicos de governo aquilo
estava fadado ao fracasso. [...] por isso eram no inicio 5 ideias, porque poderia ser que
2 ou ndo fossem executaveis ou ndo fossem no tempo e nas condigdes que se tinha
naquele momento. O primeiro momento era dar liberdade de se discutir quais eram as
principais demandas da sociedade, no segundo momento para que fossem legitimadas
e pudessem ser implementadas (ENTREVISTADO 8, 2019).

Alguns entrevistados apontaram que foram as regras da nova metodologia que

permitiram o alcance dos resultados apresentados pelo CDES:

Limitar o nimero de reuniBes e recomendacdes foi importante. O objetivo era tentar
fazer o link entre o que o conselho iria falar e 0 que o0 governo conseguiria efetivar.
Porque se vocé ndo limita vai colocando coisas amplas, diretrizes programaéticas,
longas e ao limitar vocé ganha efetividade. Quando vocé tem pouco tempo vocé usa
aquele tempo com o que € essencial (ENTREVISTADO 6, 2019).

Era um governo que tinha dois anos ou até menos e se parar para fazer milhdes de
reunides com milhGes de instrumentos ndo daria tempo de apresentar nada. O governo
tem de eleger problemas e os conselheiros recomendar solugbes e o presidente
determinar acdes que virariam politicas. E claro que h4 um empobrecimento do
conselho como 6rgdo de pensar o desenvolvimento econdmico e social do pais [...]
ndo tinha muita reflexdo, era muito rapido, em duas reunides vocé ndo conseguia fazer
um debate sobre algo. Ainda assim conseguiu-se muito com a metodologia montada
que pelo menos chamava alguns especialistas para a primeira reunido dos GTs para
buscar um nivelamento (ENTREVISTADO 7, 2019).

Podemos depreender da fala do Entrevistado 7 um reconhecimento de que a limitacéo
do debate, com poucas reunifes para aprofundar o tema proposto, pode comprometer a
qualidade. Essa constatagéo apareceu em outras falas:

Essa é uma vantagem: entregar rapidamente as recomendagdes, os produtos. A
desvantagem a meu ver € a qualidade da recomendacéo feita no governo Temer. N&o
havia um processo de maturagdo, com um debate mais longo, foi tudo muito répido,
foram muitos grupos de trabalho em pouco tempo. E isso talvez tenha comprometido.
E o produto final era simples, puramente um texto sucinto com a recomendac&o. Por
trds desse texto ndo havia uma explicagdo do contexto, uma defesa daquele
direcionamento e, salvo engano, 0s grupos anteriores eram enriquecidos entre eles por
seminarios internacionais, seminarios domésticos, coléquios, quer dizer, era uma série
de eventos, ou seja, a metodologia ndo era s6 o grupo de trabalho. Tudo isso enriquecia
(ENTREVISTADO 3, 2019)

[...] uma metodologia mais objetiva que vocé pudesse ter os conselheiros reunidos em
dois dias para minimamente nivelar o conhecimento, a gente ndo podia fazer um
debate aprofundado e dai vocé conta também um pouco com a experiéncia dos
préprios conselheiros, o que eles trazem de aporte. Havia conselheiros com um
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acumulo que eles poderiam trazer para o debate do conselho. E ai fazer uma
metodologia, digamos, de extracéo de resultados, no formato de propostas, resolucdes,
que pudessem ser inclusive acompanhadas por metas de governo (ENTREVISTADO
4, 2019)

Tinha de ser algo muito pragmatico com o tempo que o governo tinha. Com esse
tempo ndo dava para ficar desenhando teses, mas isso claramente gera
empobrecimento e um risco de que algumas ideias acabem passando sem debate.
Embora houvesse discussdo, alguns conselheiros entenderam a dindmica da
metodologia, pois se tem poucas ideias, pouco tempo para aprofundar o tema, para
elaborar recomendac@es entdo eu vou colocar as minhas ideias, meus interesses. Uma
critica a essa rapidez é que as recomendagdes se tratavam de pequenas iniciativas que
eram adotadas quase como politicas pablicas. Eram aces réapidas, implementéveis,
mas nada transformadoras, com algumas excecdes [...] (ENTREVISTADO 7, 2019).

Vale a pena incluir o comentério do entrevistado 8 sobre a liberdade que os membros

da sociedade civil e os representantes do governo tinham em se posicionar nas discussdes dos

grupos de trabalho:

[...] nos GTs ndo tinha palco, ndo era um evento publico, era um evento de trabalho,
entdo as pessoas poderiam colocar suas posi¢cdes sem problemas e o governo também
podia falar o que estava fazendo e de contestar o que ndo seria possivel, 0 que ja havia
sido tentado, isso ndo tem orcamento, se esse for prioridade para o Conselho para mim
é bom também porque eu concordo com essa ideia ou entdo a ideia apresentada ndo
faz sentido. O principal que se tentou fazer foi ouvir, entender o que motivaria a
sociedade a estar num conselho de governo tratando de desenvolvimento
(ENTREVISTADO 8, 2019).

No periodo de 2016 a 2018 foram realizados 13 grupos de trabalho que geraram 39

recomendac0es, demonstrando um periodo de intensa producdo do CDES. No entanto, como

apontado pelos entrevistados, essa producdo era mais simples e direta, carecendo de

profundidade tanto no debate quanto na deliberagdo, mas que estava de acordo com o objetivo

pretendido naquele momento de se ter recomendac@es vidveis que pudessem ser adotadas pelo

governo e implementadas em curto prazo.

Segundo Faria e Ribeiro (2011), a definicdo das regras de discussdo dos temas e 0s

recursos a disposicao dos participantes impactam o resultado das deliberagdes das instituicdes

participativas. Para Marianne Nassuno (2011) a participacdo requer uma determinada

organizacdo para que as deliberacfes sejam efetivadas, portanto, deve estar associada a um

processo burocratico que permita dar ritmo e objetividade ao processo deliberativo, evitando

discussdes intermindveis, conduzindo o processo para a tomada de decis&o.
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4232 Reunides Plenarias

Na nova metodologia de trabalho, as reuniGes plenarias eram um espago em que O
governo, na figura do presidente da Republica, pactuava com os representantes da sociedade
civil as medidas, conhecidas como determinagfes presidenciais, a serem tomadas para
transformar as recomendacdes dos conselheiros em ac¢des que poderiam afetar as politicas
publicas (BRASIL, 2018a). Nessas reunides, os conselheiros relatores apresentavam as trés
recomendac0es resultantes de cada GT e o presidente anunciava o que iria fazer, podendo
acolher ou ndo e até anunciar medidas diferentes para tratar do tema abordado na recomendagéo.
Como o CDES era um conselho consultivo, ndo havia obrigagdo por parte do presidente em
acatar as proposicoes apresentadas.

A grande novidade trazida para as reunides plenérias foi a criacdo da determinacao
presidencial, ou seja, a resposta imediata do presidente aos conselheiros, conforme um dos

entrevistados:

A outra questdo € a definicdo presidencial, a determinacdo presidencial em reunido
plenéria é uma novidade da gestdo Temer. Ndo havia uma resposta imediata do
presidente em relagdo as recomendagdes. Como uma das novidades metodoldgicas
era a determinacdo presidencial imediata e com prazo, muitas delas, ndo todas
(ENTREVISTADO 3, 2019).

Na linha de se ter uma resposta imediata as propostas dos conselheiros, de acordo com
alguns trechos extraidos das atas das reunides plenarias; podemos observar que havia uma
insatisfagcdo entre os conselheiros, no modelo anterior, em razdo da ndo resposta direta ou da

obtencgéo de retorno do que estava sendo realizado a partir das recomendagdes:

A eficacia do Conselho para as politicas publicas foi baixa, muitas coisas nos
sugerimos ndo foram levadas em conta, ndo houve resposta, também ndo houve
continuidade no trabalho da gente, ndo ha um método Unico de trabalho [...]. Nés
podemos fazer propostas concretas, nés deviamos deixar a proposta concreta da
metodologia de trabalho, para que cada ministro que entre ndo comece com tudo de
novo e ndo tenha continuidade no trabalho. Ha uma proposta concreta daquela mogéo
que eu trouxe aqui de alteracdo da composicdo do Conselho Monetario Nacional, foi
um trabalho muito &rduo, o presidente tem a obrigacdo de nos responder, nés
temos direito a saber o que ele vai fazer a respeito disso. [...] mas que também
gueremos ter, dos ministérios e da Presidéncia da Republica a quem nds
aconselhamos, uma resposta. Nao que seja vinculante o que nés decidimos, mas que
0 compromisso moral é de vinculo sim, de que eles nos digam porque nao, pelo menos
(Conselheiro S.F. na 172 reunido plenéria, 2006, grifo nosso).

[...] ha essa percepcdo se nds estamos influenciando ou ndo as decisfes. Isso é
recorrente, eu acho que em todas as atividades de instituicGes de classe, a gente sempre
se pergunta até que ponto se esta, realmente, promovendo uma interferéncia no
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processo e mudando o rumo das coisas. Eu acredito que muitos dos trabalhos que o
Conselho fez tiveram consequéncias mais visiveis, outros ndo conseguiram ter
consequéncias tdo visiveis (Conselheiro P.G. na 252 reunido plenéria, 2008, grifo
Nnosso)

[...] n6s precisdvamos ter um processo talvez diferenciado, seja na preparacdo das
reunides. Diferenciado no sentido de que pudéssemos, de alguma forma, colaborar na
gestdo e na governanca desse Conselho, na estruturacdo da agenda da reunido, no
monitoramento daquilo que nés temos indicado como sugestfes, como
recomendacdes do nosso trabalho, o resultado (Conselheiro C.G.L. na 252 reunido
plenéria, 2008, grifo nosso).

De acordo com um dos entrevistados, essa mudanca foi importante e gerou um
movimento de adesdo ao Conselho, pois os conselheiros comecaram a ver que, de alguma
forma, o que eles falavam iria influenciar o governo e ser ouvido era algo muito importante
para eles (ENTREVISTADO 8, 2019).

Outra mudanca na dinamica das reunides plenarias se relaciona a retirada dos ministros
da composicdo do conselho. Como os representantes do governo nao mais integravam o CDES,
também deixou de existir um momento de interagcdo entre conselheiros e ministros como nos
mandatos anteriores. Pela analise das atas foi possivel verificar que, na maioria dos casos, 0s
conselheiros se manifestavam durante a reunido plendria, questionavam o0s ministros ou
apresentavam seus posicionamentos e 0s ministros também se manifestavam. J& na nova
metodologia, havia apenas um momento de fala de alguns ministros selecionados no inicio da
reunido plenaria. Eram dois ou trés ministros que ficavam na mesa, junto ao presidente e ao
ministro-chefe da Casa Civil, que usavam seu tempo para apresentar as acdes de suas pastas e
abordar temas da pauta, mas sem interagdo com os conselheiros. Por outro lado, essa mudanga
atendeu parte dos conselheiros que se queixava de as reunides plenarias serem dominadas pelos
ministros e outras autoridades focadas em fazer anuncios, divulgar acdes ja lancadas ou em
estagio avancado de formulagdo (BRASIL, 2018a).

O presidente da Republica, como presidente do CDES, participava das reunides
plenarias. Na época do Presidente Lula, normalmente, o presidente ouvia alguns conselheiros,
discursava e se retirava da reunido. Em seguida, a reunido prosseguia com a discussdo da pauta
pelos conselheiros, ministros e demais autoridades do governo. Ao ler as atas das reunides
plenérias foi possivel verificar que a ndo participacdo do presidente durante toda a reunido

plenaria, de certa forma, frustrava as expectativas dos conselheiros:

Em primeiro lugar, Ministro Mares Guia, eu gostaria que o senhor levasse uma
mensagem ao Presidente Lula, solicitando a ele, se possivel, estar mais presente
nas nossas reunides, conforme foi a promessa dele no comeco deste ano. Teria sido
muito interessante que ele ouvisse aqui todas as colocagdes que foram feitas e, afinal
de contas, esse Conselho é o conselho do Presidente da Republica. Entéo, seria
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interessante, eu acho, ele estar presente nas reunibes” (Conselheiro O. G. na 232
reunido plenéria, 2007, grifo nosso).

No governo Temer o presidente participava de toda a reunido, desde seu inicio até seu

encerramento, além de fazer questdo de cumprimentar individualmente cada conselheiro:

[...] o presidente Temer ficava a reunido inteira, ndo saia para atender telefone, ndo
safa para falar com assessor. Esse encontro, essa sensagdo que 0S empresarios e as
pessoas da sociedade civil tm de estar ali juntos ja cria uma onda de simpatia e de
aceitagdo com o governo que ja seria uma coisa boa (ENTREVISTADO 5, 2019).

Em relacdo a dindmica de funcionamento da reunido plenéaria, o script, propriamente
dito, era bem rigido. Havia espacos de falas delimitados e pouca margem para manifestacdo
dos conselheiros. Ao serem questionados sobre o funcionamento das reunides plenarias os
entrevistados apontaram o carater mais cerimonioso dado a reunido, ja que o trabalho de
elaboragéo das recomendagdes vinha finalizado dos GTs (lembrando que n&o havia espago para

uma nova discussao sobre o tema apresentado):

[...] as reunides (dos GTs) tinham um acompanhamento muito mais forte Nas reunides
plenarias, a gente fechava o que iria ser falado pelos conselheiros e pelo PR ao mesmo
tempo. Todo o debate que podia ser feito era feito antes nos GTs
(ENTREVISTADO 2, 2019, grifo nosso).

[...] na reunido plenaria havia muita entrega a ser feita, muitas falas a serem feitas,
entdo muitas vezes tem de restringir de fato o que vai sair. Havia essa dificuldade
pratica, de priorizar o que levar para a reunido plenaria. [...] restricdes de uma
reunido plenaria com a presenga do presidente da Republica, pelo tempo
(ENTREVISTADO 3, 2019, grifo nosso).

Pudemos observar (no modelo atual) que essas reunifes no formato de
apresentacéo e deliberagéo ficavam muito circunscritas ao trabalho do GT e com
um ndmero muito grande de GTs, apresentando os temas das reunides, ficava meio
que um jogral. Vocé apresenta o resultado do GT e ai 0 presidente ou ministro faz
uma deliberacéo, ndo tem aquela troca, é quase que um didlogo entre duas pessoas, 0
presidente e o coordenador do GT. Em algumas reunides tinha manifestacdo de alguns
conselheiros que normalmente era fora da pauta dos GTs. [...] A apresentacdo das
recomendacdes e de entregas passadas consumia tempo da reunido
(ENTREVISTADO 4, 2019, grifo nosso).

As reunibes plenarias acabavam por ser mais de cerimbnia, de mostrar os
resultados e menos de debate. Mostrar os resultados do GTs. Tinha um espaco para
os conselheiros falarem, mas era um espaco ja combinado [...]. Entdo era uma coisa
que ja tinha um script, nao era um momento de debate, mas dos GTs mostrarem
os resultados e de o presidente chegar 14 e dizer o que o governo vai fazer, o que
ndo fiz, mas ja estou fazendo tal coisa. Era um momento do PR dar um retorno e de
0s representantes dos grupos apresentarem suas demandas (ENTREVISTADO 5,
2019, grifo nosso).

A reunido plendria era livre, se alguém quisesse se manifestar poderia se manifestar e
houve alguns casos de manifestagbes pontuais, mas ndo com relagdo a
questionamentos do resultado das reunides de GT, mas nunca foi vetado aos
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conselheiros que se manifestassem ndo. Todos eles eram sempre informados dos
resultados das discussdes que ocorriam (ENTREVISTADO 1, 2019).

Ha que se considerar que as reunides plenarias tinham limite de duracéo, pois a agenda

do presidente era reservada para um periodo de 3 a 4 horas. Como aponta o entrevistado 8:

O governo definiu que teria apenas um turno de reunido, manha ou tarde, ou seja, as
plenarias duravam pouco tempo, entdo tinham de ser mais objetivas e pragmaticas
possiveis. N&o iria conseguir discutir nada em 3 horas de reunido. Ou as coisas
estavam prontas ou ndo iria funcionar. A reunido plenaria servia para referendar o que
tinha sido discutido nos GTs (ENTREVISTADO 8, 2019).

As recomendac0es oriundas dos GTs chegavam as reunides plenérias ja acabadas e eram
apresentadas ao presidente, ndo havendo espaco previsto para um novo debate. Nas palavras do
Entrevistado 5: “[...] era tudo cronometrado e dentro de um limite alto de previsibilidade”.

Outro entrevistado complementa:

Tendo a achar que num novo modelo de conselho pudesse dosar um pouco: ter um
momento de apresentacdo dos resultados, mostrar que um grupo se debrucou sobre o
debate de uma politica ou tema especifico, mas ao mesmo tempo abrir para outros
comentarios, ndo se fechar naquele momento, porque as vezes o cenario muda, outras
questdbes podem vir a tona, corroborar ou mudar o encaminhamento
(ENTREVISTADO 4, 2019).

Para Faria e Ribeiro (2011) a dindmica de funcionamento dos conselhos é um dos
elementos que contribuem para a eficiéncia do processo deliberativo. No entanto, dependendo
da metodologia de trabalho adotada, esse processo pode ser mais amplo ou mais restritivo, o
que também influencia o grau de participacdo e de alcance das deliberagcfes. No caso do CDES
a dindmica de trabalho adotada, no periodo analisado, para alcancar 0s objetivos em curto prazo

limitou o processo deliberativo, a construcao e o alcance das deliberacgdes.

4.3 HABILIDADES

A equipe da Sedes era responsavel por organizar os encontros do CDES, desde a fase
de inscricdo de conselheiros nos GTs de seu interesse, emissdo de diarias e passagens para 0s
conselheiros participantes, caso necessario, preparacdo do local dos debates, conducdo das
oficinas de trabalho até a producdo do documento final contendo as recomendacdes elaboradas
pelos conselheiros. Além disso, a equipe da Sedes atuava na organizagao das reunides plenarias,

que envolvia o agendamento junto ao cerimonial do presidente, o convite aos conselheiros e a
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preparacao de dados para a elaboragdo das falas do presidente da Republica e do ministro-chefe
da Casa Civil, entre outras atividades.

Essas fungdes de organizacdo aproximam o papel desempenhado pela Sedes ao das
demais equipes de apoio técnico de conselhos gestores tradicionais de politicas publicas. Mas,
0 que, realmente, diferenciava a equipe da Sedes das demais equipes de apoio técnico era sua
atuacdo como protagonista da mudanca do CDES e seu papel de articulacdo dentro da Casa
Civil e com as demais areas do governo. Para isso, a equipe Sedes contou com diversas

habilidades, que, para fins didaticos, foram divididas em: i) Lideranca; e ii) Habilidades sociais.

4.3.1 Lideranca

Essa habilidade surgiu fortemente durante as entrevistas com os ex-servidores da Sedes
que citaram a Secretaria da Sedes a época, Patricia Audi, como a forca propulsora da mudanca
ocorrida no CDES.

De acordo com o referencial teérico, a lideranca figura como elemento central no
conjunto das qualidades e capacidades institucionais do governo e envolve a influéncia de um
individuo sobre os demais (MARTINS; MARINI, 2014). A partir das entrevistas foi possivel
perceber que a atuacdo da entédo secretaria da Sedes ndo foi apenas de lideranca, mas também
de empreendedora politica, influenciando as alteracfes promovidas no desenho do CDES.
Podem ser considerados empreendedores politicos os agentes publicos que sdo capazes de
motivar, mobilizar recursos, conectar outros atores, liderar e organizar o processo de dialogo,
criando as oportunidades para promover determinadas propostas (DE TONI, 2013). E essas
caracteristicas podem ser percebidas nas falas de alguns dos entrevistados, como afirmou o
entrevistado 1: “[...] ela é uma pessoa extremamente dindmica e chegou com vontade de fazer

uma mudanga no Conselho”. Outros comentarios refor¢am essas caracteristicas:

Eu quero dizer que a pessoa que liderava o Conselho (Patricia) também ajudou a criar
um espago maior para ele nesses dois anos de mandato do presidente Temer. Ela foi
uma empreendedora institucional ai dentro. E possivel que o ministro Padilha tenha
dito que alguns ajustes tinham que ser feitos e ela ja pensou assim: vamos propor uma
reestruturacdo (ENTREVISTADO 2, 2019)

Ajudou muito (o CDES) a atuagdo da Patricia que era politica e tinha representacéo,
€ uma pessoa de discurso, de fala, de relacionamento e tinha como auxiliar direto uma
pessoa de gestdo, voltada para a pratica. Tinha um corpo técnico que respondia e tudo
isso se encaixou bem (ENTREVISTADO 7, 2019).
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O perfil e a trajetéria de vida da secretaria ajudam a explicar seu protagonismo e

lideranca no processo de reestruturacdo do CDES, conforme um dos entrevistados:

Acho que a trajetoria de vida da Patricia Audi, profissional e pessoal, foi muito
importante e marcou muito. Ela foi uma pessoa que trabalhou no setor privado, no
Congresso, no Supremo, passou no concurso do Poder Executivo e tirou uma licenca
para trabalhar na OIT com a questdo do trabalho infantil, muito premiada por este
trabalho, e neste momento ela teve uma atuagdo muito préxima com varias ONGs. Eu
acho que ela trouxe isso e ai ela fez varias entrevistas com pessoas que tinham
participado do Conselho, ndo sé do governo, mas principalmente de gente de fora e
dai surgiu essa ideia da nova formacdo (ENTREVISTADO 5, 2019).

[...] como que isso na prética iria funcionar (o novo CDES) foi muito baseado nas
intuicdes da Patricia Audi mesmo e eu posso dizer, com 99% de certeza, que o
ministro Padilha teve pouquissimo controle sobre isso. [...] foi uma coisa um pouco
baseada em tentativa e erro e na intuicdo da Patricia Audi. Ela foi muito convicta e eu
digo que fiquei bastante surpreso que funcionou tdo bem (ENTREVISTADO 2, 2019).

No entanto, mesmo com esse perfil e o apoio politico do ministro da Casa Civil, dois
entrevistados comentam os obstaculos que a secretéria da Sedes teve de enfrentar e 0s recursos

por ela utilizados para obter esse protagonismo:

Parece fécil, mas ndo foi. Houve resisténcia. O ministro da Casa Civil incluiu a Sedes
nas reunides semanais da Casa Civil. Naquela reunido a gente estava participando e
decidindo o que levar para dentro do Conselho, o que o Conselho podia ajudar, entdo
teve este trabalho de inser¢do, inser¢do nas pautas. Mesmo dentro da Casa Civil
também ndo foi facil, pois acabava lidando com coisas que eram de outras areas da
Casa Civil, que entravam na agenda do CDES e nisso sempre a Patricia foi muito
cuidadosa em todas as reunides de falar isso é de x e isso é de y [...]. Esta postura de
ndo querer trazer para a Sedes as negociagdes foi muito sabia, mas entra neste ponto
meio sensivel de ndo poder se inserir com tanto afinco e tdo a fundo a ponto de parecer
que vocé estd usurpando a competéncia do 6rgao que tem por finalidade implementar
aquela politica [...]. Se foi criando essa legitimacdo da Patricia internamente [...],
criando um ambiente de que ela estava empoderada. [...] Isso levou a um grau de
empoderamento, de criagdo de agenda por servidores publicos (ENTREVISTADO 5,
2019).

Quem ia aos ministérios era a Secretéria, a mesma que despachava com o ministro da
Casa Civil e com o presidente da Republica. Ela entendeu que ao ir as areas finalisticas
ela também tinha que despachar com o Secretario-Executivo ou Secretarios, porque
se ela diminuisse a hierarquia ela iria ser tratada como uma técnica que estava levando
uma ideia para 0 ministro ver se gosta e se vai implementar. Ndo funcionava assim.
[...] Isso mostrava aos ministérios que se tratava de uma determinacéo do presidente
da Republica com um emissario que era um Secretario da Casa Civil. A Patricia ia a
todas as reunides, levando a palavra do presidente (ENTREVISTADO 7, 2019).

Na visdo de Kooiman (2003), lideres sdo importantes na governanca, pois eles
promovem novos cursos de acdo ou fazem mudancas e entdo criam novas bases para a

governanca. O lider € capaz de criar um ambiente que influencia outras pessoas, de negociar e
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obter adesdes a seus projetos. Uma lideranca forte é capaz de engajar os subordinados, buscar
solucdes alternativas, mobilizar e criar redes de apoio.

E preciso ressaltar o apoio dado pelo ministro-chefe da Casa Civil para o
reconhecimento da lideranca da secretaria da Sedes e seu empoderamento junto as demais areas,
como conta o entrevistado 5 ao pontuar a importancia da insercdo da secretaria nas reunides
estratégicas da Casa Civil, pois nessas reunides a secretaria da Sedes se inteirava dos assuntos
e buscava inserir o CDES também nessa agenda.

Na defini¢do dos elementos do componente “Habilidades”, inicialmente, a inser¢do da
questdo da lideranca gerou um pouco de incerteza. No entanto, a partir das entrevistas ficou
claro o papel substancial desempenhado pela ex-secretaria da Sedes na reestruturacéo do CDES.
Ela conseguiu ndo apenas se destacar e se tornar protagonista da mudanca, mas colocar o CDES
em uma posicao de relevancia e evidéncia, bem como inserir a Sedes no circulo mais proximo

ao centro do governo, empoderando, inclusive, a equipe técnica.

4.3.2 Habilidades Sociais

Esse elemento compreende as habilidades utilizadas pela equipe da Sedes na articulacdo
com outros atores do governo para a promocao de acOes que levassem a efetividade das
deliberacbes do CDES. Inclui ndo sé a capacidade técnica, mas também individual para
estimular o encaminhamento das delibera¢fes dentro da estrutura da administragéo publica.

Uma das tarefas da equipe técnica era articular com as areas responsaveis a adocao das
recomendacdes do CDES e acompanhar a implementacéo das agdes propostas por essas areas.

Segundo o entrevistado 1, a equipe da Sedes atuava muito proxima as areas setoriais:

Nos tinhamos a preocupacao sempre de envolver o governo nas discussdes, quando
terminava a primeira reunidao dos GTs nds famos aos ministérios daquelas areas
relacionadas ao tema apresentar o que foi discutido no Conselho, convidavamos eles
para participar da segunda reunido onde o governo colocaria sua visdo em relacdo a
proposta que foi feita e depois nds ainda levdvamos a eles o resultado final, o que foi
proposto e acompanhavamos com cada uma das areas envolvidas a aplicacdo daquelas
propostas. [...] NoOs tinhamos uma relagdo muito proxima as &reas que eram
demandadas por essas politicas, sempre buscamos manter eles informados de tudo que
estava acontecendo e sempre buscamos deles a informacdo sobre aquilo que eles
estavam executando. Mesmo depois, no momento do monitoramento da execuc&o, a
gente tinha uma interlocu¢do muito forte com os ministérios (ENTREVISTADO 1,
2019).

Nessa articulagdo com as areas finalisticas foram colhidas afirmagdes dos entrevistados

sobre a atitude, at¢ mesmo individual, tomada por membros da equipe para promover as
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recomendagOes do CDES, mobilizando suas redes de relacGes pessoais e profissionais na
administracdo publica. Essa relacdo entre burocracias pode ser percebida em algumas falas, que
enfatizaram a questao de os técnicos da Sedes serem em sua maioria servidores de carreira, em

especial da carreira de Especialista em Politicas Publicas e Gestdo Governamental (EPPGG):

A gente tinha uma conexao com outros burocratas que permitia que a gente levasse o
ponto de vista do CDES. A gente levava o interesse do CDES. Como a Casa Civil era
formada por servidores de carreiras que também ocupavam cargos nos ministérios, o
networking garantia a articulagdo e isso ajudava bastante. [...] E uma questdo assim
de que isso cria um interesse a mais, porque na verdade todo mundo era de carreira e
a gente colaborava (ENTREVISTADO 2, 2019).

A burocracia atuou no sentido das relages entre técnicos para demandar diretamente
do responsavel no 6rgdo sobre determinada determinacdo presidencial. Reunides
periddicas, visitas aos 6rgdos, convidar para participacdo nos GTs, 0 envolvimento
deles foi um item importante para o sucesso. Essa estratégia da burocracia de buscar
participacdo das reas nos GTs foi salutar e reforgou o alcance dos objetivos. A equipe
da Sedes era extremamente qualificada composta por servidores de carreira que
conheciam muito bem a Esplanada e participavam de redes de servidores que
conhecem a estrutura e isso foi um caminho. A equipe que a Secretaria montou foi
formada por esses profissionais e isso facilitou (ENTREVISTADO 3, 2019).

A equipe anterior era de pensadores, de discussdo e ndo tanto de metas. Colocar
gestores (EPPGG) vai muito no sentido de entender bem, de conseguir acompanhar
as demandas que acabaram ficando mais praticas e técnicas e menos genéricas
(ENTREVISTADO 5, 2019).

A equipe Sedes tinha o diferencial de ter a maioria da composicdo de gestores
(EPPGG). O gestor tem essa vantagem de pegar e executar. Como a Secretaria queria
recomendagdo e implementacdo ela sabia que essa equipe, dessa carreira, seria
fundamental. Talvez outro perfil de carreira ndo teria essa forma de trabalhar e esse
perfil casou muito com o modelo que estava sendo implementado (ENTREVISTADO
6, 2019).

Tem a questdo da carreira, equipe de servidores de Estado. Havia muitos servidores
da carreira de gestor (EPPGG) na Sedes. Tem a mobilidade da carreira que ajuda a
fazer conexdes. Varias pessoas da estrutura da Casa Civil ja tinham trabalhado em
outras épocas com membros da equipe da Sedes. Havia uma certa confianca entre os
servidores. (ENTREVISTADO 7, 2019).

Outro ponto levantado nas entrevistas se refere a habilidade de convencer a area setorial
de que as recomendacdes do CDES poderiam ser Uteis para a promogdo das politicas dessas
areas. Aqui cabe relembrar o conceito de “social skills”, as habilidades sociais, definido como
a habilidade de induzir a cooperacao ajudando a criar significados compartilhados e identidades
coletivas, isto é, a maneira pela qual, individuos ou atores coletivos possuem uma capacidade
cognitiva altamente desenvolvida para ler pessoas e ambientes, enquadrar linhas de acéo e
mobilizar individuos (FLIGSTEIN; McADAM, 2012). Para os autores, esses individuos
acabam convencendo os outros de que eles também podem conseguir o que querem, isto &, eles

conseguem persuadir aqueles que ndo necessariamente compartilham dos mesmos interesses de
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que aquela acdo proposta é também de seu interesse. Essa habilidade foi comentada pelos

entrevistados:

O fato de a Sedes e o Conselho priorizarem algumas ag¢6es, num primeiro momento
pode até ter sido visto como uma ameaga, mas logo as areas viram que aquilo ali era
uma oportunidade para que elas pudessem implementar suas politicas publicas.
Foram poucas as situagdes que a gente teve dificuldade de levar para os ministérios
as deliberag6es do Conselho. Na maioria das vezes teve uma relagdo muito boa e foi
um processo de parceria muito forte. Elas passaram a ver como uma oportunidade de
implementar, de priorizar suas politicas. E muitas areas, de certa forma, agradeciam
ao Conselho por tornar prioridade a¢Bes que para elas eram prioritarias, mas que o
governo ndo estava tomando como prioritarias (ENTREVISTADO 1, 2019).

Ficou 6bvio que aquela pequena unidade tinha capacidade de influenciar nos estratos
superiores. Muitos ministérios aprenderam que poderiam transformar as
recomendag¢des numa oportunidade, seja para colocar na resposta que o presidente
daria seja para esquentar aquele assunto dentro da pauta, sempre correndo o risco de
sair um pouco de controle. [...] A resposta que o presidente iria dar na plenaria era
uma coisa muito valiosa para as areas porque as vezes 0 PR dizia isso eu ndo posso
fazer, mas esse assunto é muito importante, nessa direcdo ja estamos fazendo isso e
isso. Nesse aspecto, tem muito a ver com uma parte da burocracia tentando convencer
as outras (ENTREVISTADO 2, 2019).

Os ministérios vislumbravam na recomendagdo (como o Conselho tinha respaldo,
ganhou for¢a) uma oportunidade de acelerar, diria que quase um fast-track para
aquelas politicas que estavam em andamento, mas em um ritmo néo desejado, aquém
do esperado. O que eles viam entdo era uma oportunidade de acelerar aquilo, aquela
politica ou acéo, ou tentar destravar algo, diante de uma determinagdo presidencial.
Muitos deles enxergavam isso, uma oportunidade. (ENTREVISTADO 3, 2019).

Uma vez que uma demanda da sociedade civil entrava na pauta, [..], para os
ministérios, em alguns casos, era uma vantagem ter uma pauta inserida na agenda do
Conselhdo, pois era de certo modo uma garantia de aquilo iria ter apoio politico do
ministro, que iria ter orcamento e iria ser feito porque o presidente tinha de dar uma
resposta para a sociedade civil. Isso é um mecanismo de convencimento.
(ENTREVISTADO 5, 2019).

Ainda em relacéo a essa habilidade de convencimento, cabe destacar a ponderacdo do
entrevistado 8 de que a Sedes ndo tinha competéncia ou condi¢cdes para executar as acoes
necessarias para atender as recomendac6es do CDES e por isso precisava que as outras areas
se dispusessem a executar. Ai entra o convencimento das areas finalisticas para que elas

incluissem na sua agenda os temas abordados pelo CDES:

[...] vocé precisa de alguma forma convencer as pessoas de que aquilo é importante,
de que aquilo é estratégico. E vocé s6 consegue fazer isso primeiro com muitos
argumentos, depois com uma equipe técnica qualificada e depois com muita conversa
e muita visita. [...] teve a questdo da construcdo coletiva, 0 que em termo de pessoas
¢ fundamental. Vocé tem de fazer com que as pessoas se sintam parte daquilo que
esta sendo construido seja ministro ou técnico. [...] Eles comegaram a ver o CDES
como uma oportunidade. E é assim que se constroi qualquer coisa, se ndo der
protagonismo as pessoas € legitimidade para o que elas estdo fazendo por que elas védo
deixar de fazer o que elas estéo fazendo para fazer um esforco para ajudar uma terceira
pessoa se nao for importante para ela também? Era um pouco esse entendimento de
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construcdo coletiva tanto por parte dos representantes do conselho como por parte do
governo. Eles comecaram a ver que ali havia uma oportunidade de aproximacao,
de construcao de alguma coisa legal. Foi trabalhoso, se vai e volta, da satisfacdo do
que foi construido, colhe opinifes, como pode conduzir, isso ndo pode ser assim, mas
pode ser de outro jeito e assim se foi construindo as coisas (ENTREVISTADO 8,
2019, grifo nosso).

Nessa perspectiva, a equipe técnica, empoderada pelo apoio politico e pela proximidade
com o nucleo de governo, utilizava de suas habilidades sociais para convencer as areas setoriais
da importancia das recomendacdes do CDES para impulsionar a propria agenda dessas areas.
Era um esfor¢o continuo de construir parcerias por meio de trocas e reciprocidade de apoio.
Para obter a colaboragdo das demais areas governamentais era preciso demonstrar que ali havia
uma oportunidade de insercdo de suas pautas na agenda do nucleo de governo, de fazer parte
da discussdo de temas estratégicos para o pais. A possibilidade de incluir determinadas agdes
ou politicas setoriais no discurso presidencial nas reunides plenarias, por exemplo, por si s ja
representava certo apoio politico e isso passou a ser valorizado e desejado pelas areas setoriais.

Cabe ponderar que nem toda articulacdo é bem sucedida e ndo se sustenta apenas por
meio de redes entre burocratas, pois engajar outros atores, muitas vezes, requer reciprocidade.
Como apontado pelo entrevistado 8, é preciso que todos se sintam parte da construcdo, pois
induzir alguém a despender esforgo para auxiliar um terceiro requer um incentivo, isto é,
demonstrar que por meio da colaboracdo é possivel alcancar algo que seja do interesse de
ambos. Ha que se considerar ainda que a proximidade entre os atores facilita a cooperagéo e 0s
lacos se fortalecem por meio de trocas, pois ao perceber que a sua contribuicdo gera uma
oportunidade presente ou futura de colocar seus interesses em pauta a agao se potencializa.

Além das habilidades sociais utilizadas no convencimento das areas setoriais de que as
recomendac0es seriam uma oportunidade de colocar suas politicas em evidéncia e do ativismo
concretizado por meio da conexdo entre burocratas (networking), a qualidade da equipe técnica
também foi citada pelos entrevistados como importante para o funcionamento do CDES,

principalmente em relacdo a experiéncia e a trajetdria profissional dos gestores:

[...] a qualidade da equipe, o alinhamento da burocracia pelo fato de vérios cargos
importante no governo serem ocupados por pessoas concursadas e eu acho que nds
acertamos muito na questdo composicéo e no que chaméavamos de metodologia de
funcionamento dos GTs [...], eu acho que esse modelo de trabalho foi muito bem-
sucedido (ENTREVISTADO 2, 2019).

A montagem da equipe técnica foi muito feliz, uma equipe muito receptiva. [...]. A
equipe encampou o modus operandi, trouxe propostas novas de metodologia e de
ferramentas, a gestdo da Patricia foi muito positiva no sentido de trazer as pessoas e
colocar os temas para debate, ouvir a equipe técnica. A equipe foi aprendendo a
trabalhar junto e isso foi um ganho muito grande (ENTREVISTADO 4, 2019).
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A expertise dos membros da equipe agregou muito porque o debate era técnico, entdo
ao formatar um determinado grupo de trabalho, na hora de trazer pessoas esse membro
da equipe sabia quem € que poderia falar. Vocé precisa de alguém que entendesse
minimamente do assunto a ser discutido. Gragas a equipe a gente conseguiu formatar
grupos com qualidade, as pessoas que falaram no conselho sabiam dos assuntos, sdo
as mesmas que falam nos foruns oficiais do tema. A capacidade técnica da equipe
contribuiu bastante para o funcionamento do CDES (ENTREVISTADO 6, 2019).

A experiéncia dos membros da equipe ajudou. Tinha gente muito boa, de
conhecimento, formacdo. Foi muito importante ter uma burocracia qualificada, nem
sempre ligada a uma area especifica, mas as passagens anteriores ajudavam, como
pessoas que passaram pela educacdo, salde, economia etc tinham conhecimentos
diversos. Gente bem formada, qualificada, com experiéncia e convergéncia de perfis
muito bons (ENTREVISTADO 7, 2019).

Na composicdo da propria Sedes havia muitas pessoas de carreira de Estado e mesmo
aqueles que ndo eram servidores efetivos eram comprometidos com a histdria do
Conselho. N4o tinha indicagéo politica. 1sso da uma legitimidade técnica de defender
aquilo que esta sendo discutido [...]. N&o € apenas vou ter de fazer porque o Conselho
recomendou e o presidente disse que é para fazer, mas porque tem viabilidade, porque
tem como construir. A gente discutia de igual para igual, porque se a gente nao tivesse
essa forca burocratica e técnica a gente também poderia ser engolido pelos ministérios
(ENTREVISTADO 8, 2019).

O dominio de certas habilidades pode afetar a capacidade do governo em adotar agdes
para efetivar as delibera¢des oriundas das instituicdes participativas. Neste estudo de caso, a
articulacdo efetuada pela equipe técnica foi condicdo essencial para a efetivacdo das
recomendacbes do CDES. O envolvimento permanente das areas setoriais ndo so reduziu
possiveis conflitos de interesse, mas serviu para o convencimento das areas governamentais de
que as recomendac6es do CDES poderiam alavancar algumas a¢6es ou politicas publicas.

Ha, naturalmente, uma tenso entre a &rea finalistica e as institui¢cbes participativas, no
sentido de que as deliberacdes produzam certa “intromissdo” nas atribui¢des institucionais do
orgdo. No entanto, o trabalho de articulacdo que leva a colaboracéo entre as areas contribui para
rever esse posicionamento, como ocorreu com o caso do CDES em que a equipe da Sedes
conseguiu, na maioria das vezes, obter o apoio da area finalistica.

Em suma, a convergéncia entre as recomendacdes do CDES e as politicas das areas
ministeriais se deve ndo somente ao desenho metodoldgico e a definicdo prévia da agenda, mas
também pela utilizacdo das habilidades sociais para o convencimento dos responsaveis pela
execucdo das acOes, bem como dos relacionamentos pessoais entre burocratas, conexdes entre
servidores de carreira que compartilhavam ideias e experiéncias profissionais.

H4, contudo, que se ponderar se parte da forca da equipe técnica na articulacdo com as
areas setoriais ndo seria derivada de seu posicionamento hierarquico na Casa Civil. A literatura,

normalmente, trata a hierarquia como o principal mecanismo adotado para alinhar tarefas e
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esforcos, entretanto, esta nocéo divide cada vez mais espa¢o com as habilidades de articulacdo,
pactuacdo e solucdo de controvérsias (CAVALCANTE; GOMIDE; BARBOSA, 2018). Cabe
esclarecer que nao foi verificado, nesta pesquisa, o uso do poder de autoridade da Casa Civil na
atuacdo da Sedes, mas, sim o empoderamento da equipe técnica que encontrou espago no centro
de governo e apoio politico para exercer suas atribuigdes e promover as recomendac¢des do
CDES.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

Analisar a influéncia da atuacao da equipe de apoio técnico nos arranjos de governanca
de uma instituicdo participativa ndo € uma pratica comum nos estudos académicos e, ainda hoje,
pouco se sabe sobre o funcionamento dessas equipes e como se da a relacdo com a instituicao
participativa a qual € vinculada e com as demais areas de governo. E foi essa lacuna analitica
que orientou o foco deste estudo de caso para a atuacédo da equipe de apoio técnico do Conselho
de Desenvolvimento Econdmico e Social.

Nesse sentido, a partir de uma combinacdo de abordagens teéricas, de analise
documental e de entrevistas, buscamos identificar quais os elementos que estavam a disposi¢édo
da equipe Sedes e que tornaram possivel o funcionamento do CDES nos anos 2016 a 2018.
Esses elementos foram categorizados e agrupados, formando uma triade - recursos, processos
e habilidades - que deu origem ao modelo de governanca do CDES no governo Temer.

O mapa mental disposto no Infogréafico 7 facilita a visualizacdo desse modelo de
governanca ao relacionar os elementos da triade recursos, processos e habilidades aos achados
de pesquisa. A partir desse mapa iremos tecer algumas consideracGes sobre cada um dos

elementos identificados.

Infogréafico 7 — Mapa mental do modelo de governanga do CDES (2016-2018)

- O apoio politico centralizado no ministro da Casa Civil foi fundamental

APOIO POLITICO  —~— _ A visao do ministro da importancia do CDES para a agenda
governamental
¢ RECURSOS

HIERARQUIA ____ - Proximidade com o nucleo polIiFicq do governo
- Estar na estrutura da Casa Civil ajudava

- A definic&o da pauta era limitada aos temas que passaram pelo crivo prévio do
Executivo, ainda que tenham origem em uma sugest&o dos conselheiros

MODELO DE - Exclusividade da participacéo da sociedade civil
GOVERNANQA - Composic&o baseada em critérios

DO CDS - Proposta de recomposicéo elaborada pela equipe de apoio técnico

- Delimitac&o do nimero de reunides dos GTs e do quantitativo de
recomendacdes que poderiam ser apresentadas
- Tornar o processo mais objetivo e conseguir resultados no curto prazo

- A Secretaria da Sedes, a época, foi a forca propulsora da mudanca no CDES

LIDERANCA — - Atuou como empreendedora politica, influenciando as alteraces promovidas
no desenho do CDES
n HABILIDADES
- Convencimento das areas setoriais de que as recomendacdes seriam uma
HABILIDADES | oportunidade de colocar suas politicas em evidéncia
SOCIAIS - Conexao entre burocratas (networking)

- Qualidade da equipe técnica

Fonte: Elaboracéo propria.
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Primeiro, ao tratar dos recursos identificamos os elementos hierarquia e apoio politico
como componentes centrais disponiveis a equipe Sedes para a manutencdo do funcionamento
do CDES. De acordo com Peters (2015), a hierarquia continua sendo um elemento essencial
para a governanca publica, mas esta no¢do vem sendo relativizada com a ampliagdo das redes
de articulagdo, pactuacao e solucdo de controvérsias (CAVALCANTE; GOMIDE; BARBOSA,
2018). Os entrevistados, ao comentar sobre a posicéo hierarquica da Sedes, reconheceram a
importancia da proximidade com o centro de governo para 0 empoderamento da Sedes. Em
relacdo ao apoio politico, os entrevistados apontaram o apoio centralizado na figura do ministro-
chefe da Casa Civil como fundamental tanto para o funcionamento do CDES quanto para
fortalecer institucionalmente a Sedes. O apoio politico a atuacdo das instituicdes participativas,
como visto no referencial teérico, é um dos fatores da efetividade das IPs que se relaciona com
a capacidade de apoio aos processos participativos (AVRITZER; NAVARRO, 2003,
AVRITZER, 2008).

No segundo componente da triade, 0s processos, 0s elementos que se destacaram na
pesquisa foram a definicdo da agenda, a composi¢do do Conselho e a metodologia de trabalho.
A partir do referencial teorico e da analise documental podemos apontar que a definicdo da
pauta era limitada aqueles temas que passaram pelo crivo prévio do Executivo, ainda que
tenham origem em sugestdo dos conselheiros. Essa questdo € importante, pois a possibilidade
de influenciar a construcdo da pauta indica a capacidade de intervencdo dos diferentes atores,
tanto do governo quanto da sociedade (FARIA; RIBEIRO, 2011). O outro elemento, a
composicdo do Conselho, revelou-se como uma das novidades do “novo CDES*®, em razdo da
exclusividade de participacdo de membros da sociedade civil. Além disso, a composicao, que
antes se dava mediante escolha pessoal do presidente, passou a ter como base critérios definidos
pela equipe de apoio técnico, que foi incumbida de desenhar a proposta de reestruturagdo do
CDES. A lista de nomes gerada por meio dos critérios propostos foi submetida ao presidente
da Republica, tendo sido aprovada sem ressalvas, 0 que se configura no reconhecimento da
forca da burocracia no governo Temer. Em relagcdo a forma de participacdo, Faria e Ribeiro
(2011) explicam que a selecdo dos participantes pode influenciar o processo deliberativo,
produzindo consequéncias para os resultados da participacéo ao se definir quem pode participar,
quem tem direito a voz e a voto. Por tltimo, na metodologia de trabalho adotada para o periodo
de 2016 a 2018 ocorreu uma limitacdo tanto do nimero de reunies dos grupos de trabalho

quanto do quantitativo de recomendacGes que poderiam ser apresentadas ao presidente da

16 Forma como a Sedes se refere a reestruturagio do CDES no livro “Conselhdo”: do didlogo aos resultados
(BRASIL, 2018a).
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Repuablica nas reunibes plenarias. De acordo com os entrevistados, a aplicacdo dessa
metodologia tinha por objetivo tornar o processo mais objetivo e conseguir resultados em curto
prazo, devido ao curto periodo de mandato do governo Temer. Todo processo deliberativo
possui um desenho, uma metodologia de trabalho que busca alcangar determinados objetivos
previamente definidos. Para Marianne Nassuno (2011) a participacdo social precisa estar
associada a um processo burocratico que permita dar ritmo e objetividade ao processo
deliberativo, evitando discussdes interminaveis, conduzindo para a tomada de decisdo. A autora
afirma ainda que a participagdo requer uma determinada organizac¢ao para que as deliberacdes
sejam efetivadas.

Por fim, o componente habilidades se relaciona a dois elementos: lideranca e habilidades
sociais. A habilidade de lideranca surgiu fortemente durante as entrevistas, visto que 0s
entrevistados destacaram a atuacdo da secretaria da Sedes, a época, como a for¢a propulsora da
mudanca ocorrida no CDES. Podemos comparar a atuacdo da secretaria com 0s
empreendedores politicos, pois as aces por ela promovidas influenciaram as alteraces no
desenho institucional do CDES. Para Kooiman (2003), lideres sdo importantes na governanca,
pois eles promovem novos cursos de a¢do ou fazem mudancas e entdo criam novas bases para
a governanca. Ja as habilidades sociais estdo relacionadas a capacidade da equipe técnica em
convencer as areas setoriais de que as recomendac¢fes do CDES seriam uma oportunidade de
colocar suas politicas em evidéncia, isto é, a capacidade de persuadir aqueles que ndo
necessariamente compartilham dos mesmos interesses de que aquela acéo proposta € também
de seu interesse (FLIGSTEIN; McADAM, 2012). Além disso, outras habilidades da equipe
técnica surgiram durante a pesquisa, como a conexao entre burocratas (networking) para
promover as recomendacbGes do CDES e a qualidade da equipe técnica, principalmente em
relacdo a experiéncia e a trajetoria profissional.

ApoOs esta exposicdo concisa da triade recursos, processos e habilidades, a partir da
configuracdo apresentada no mapa mental, iremos comentar o uso de alguns elementos dessa
triade pela equipe da Sedes que foram fundamentais para a manutencéo do CDES.

O primeiro elemento que merece ser destacado é o0 apoio politico, pois consideramos
que este foi o elemento-chave para a continuidade do CDES no governo Temer. Em seus 15
anos de trajetoria 0 CDES passou por momentos de relevancia e de esvaziamento. No inicio, o
apoio do presidente Lula da projecdo e visibilidade ao CDES que se constitui como uma
importante arena de dialogo sobre o desenvolvimento do pais (RIBEIRO, 2016). Ja no governo
Dilma houve o que Garcia (2019) chamou de periodo de desmobilizacdo, pois 0 CDES perde

relevancia politica e suas atividades sdo reduzidas. Entdo, no governo Temer o Conselho volta
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a ter relevancia e atuacdo reconhecida por diferentes &reas do governo. E esse recurso, 0 apoio
politico, foi utilizado pela Sedes para obter a cooperacdo das demais areas de governo, que
perceberem o apoio dado pelo ministro-chefe da Casa Civil ao CDES, o que contribuiu para
ampliar a capacidade do Conselho de influenciar as politicas publicas. Ainda que os outros
elementos da triade tenham sido importantes para o funcionamento do CDES, isso ndo seria
possivel sem a existéncia de apoio politico. Basta verificar que a extingdo do CDES se deu no
primeiro dia de mandato do novo presidente, por meio da MP n.° 870/2019. Além disso, outro
fato que reforca o entendimento da importancia do apoio politico para a efetividade das
instituicOes participativas foi a edigdo do Decreto n.° 9.759, de 11 de abril de 2019, que
estabeleceu regras e limitagbes para colegiados da administracdo publica federal, o que, na
pratica, reduziu o quantitativo de colegiados existentes e limitou sua atuacdo. Portanto,
reforcamos nosso entendimento de que o apoio politico é imprescindivel para o funcionamento
de qualquer instituicdo participativa e € um recurso a disposi¢do da equipe de apoio para
alcancar o reconhecimento e a colaboracdo de outras areas, ampliando a capacidade da IP de
influenciar as politicas publicas.

A alteracdo da dinamica de funcionamento foi essencial para dar objetividade ao
processo deliberativo e assim obter recomendagfes viaveis em curto prazo, pois, como
apontado pelos entrevistados, ndo havia tempo habil para longas discussdes, tendo em vista o
mandato reduzido do governo Temer e a necessidade de se apresentar resultados. Pontuamos,
durante esse trabalho, para efeitos comparativos, a dinamica utilizada no governo Lula em que
0 processo deliberativo e a producdo de deliberagfes variavam de acordo com o tema, como
ocorreu com a construcdo da Agenda Nacional para o Desenvolvimento (AND), que levou
meses para ser concluida devido a sua complexidade (GARCIA, 2010). Outro exemplo foram
as deliberagdes produzidas pelo CDES sobre a crise financeira internacional em 2008, cujo
processo deliberativo teve como direcionamento produzir propostas concretas que pudessem
ser adotadas pelo governo para combater os efeitos da crise (BRASIL, 2014) e, portanto,
necessitava de um processo deliberativo mais agil.

No entanto, ndo é possivel afirmar que um desenho adotado em determinado periodo é
melhor ou pior que o outro, pois o que determina sua adogao € o contexto em que é estabelecido
e seu objetivo final. A existéncia de um contexto politico favoravel a ampliacdo da discussdo
sobre temas complexos leva a um processo deliberativo mais longo e dificil de ser mensurado.
Caso o contexto esteja premido pela necessidade de se construir medidas imediatas que
promovam resultados em curto prazo o processo deliberativo deve ser mais agil e objetivo. No

CDES, por exemplo, quando se buscou aprofundar o didlogo ou construir diretrizes norteadoras
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0 processo deliberativo se deu de forma mais ampla e complexa, impactando o prazo de
concluséo e dificultando a mensuracdo dos resultados, como ocorreu com a AND. Por outro
lado, no governo Temer, ao se adotar um processo deliberativo que limitava a discussao e a
deliberacdo (quantitativo de duas reunides e elaboragdo de trés recomendagfes por GT) foi
possivel criar objetividade nas discussdes, a fim de obter recomendagfes vidveis e mensuraveis
em curto prazo, que era o intuito da equipe de apoio naquele momento. Assim, corroborando o
contido no referencial tedrico de que as regras importam, observamos no CDES que o modelo
idealizado pela Sedes esteve adequado ao objetivo que se pretendia atingir. Tendo em vista o
curto periodo do governo Temer, o desenho institucional se revelou um elemento importante
utilizado pela equipe da Sedes para manter o CDES em funcionamento, dar objetividade ao
processo deliberativo e apresentar resultados ainda dentro do mandato presidencial.

Outro elemento importante no modelo de governanga do CDES, apontado pelos
entrevistados, foi a atuacdo da secretaria da Sedes, a época, que pode ser considerada como
empreendedora do processo de reestruturacdo do Conselho. Essa lideranca trabalhou néo s6 os
aspectos técnicos da reestruturacdo, mas tambeém construiu uma relacdo de confianga com os
conselheiros e de cooperacdo com as demais areas do governo. Acreditamos que as
caracteristicas pessoais da ex-secretaria da Sedes foram fundamentais para o funcionamento do
CDES, pois se ndo fosse sua dinamicidade e persisténcia, o resultado poderia ser outro (como
a manutencdo do CDES apenas como um érgdo burocratico). No entanto, novamente, o0 apoio
politico aparece como fundamental até mesmo para estabelecer essa lideranca, pois foi por meio
do apoio dado pelo ministro-chefe da Casa Civil que a secretaria e a prdpria Sedes foram
reconhecidos e empoderados diante das demais areas governamentais.

Entre os achados da pesquisa que consideramos importante para o aprendizado sobre a
atuacdo das equipes de apoio técnico esta a habilidade relacionada a articulacdo efetuada pela
Sedes junto as éareas finalisticas para que fossem adotadas acfes que atendessem as
recomendacbes do CDES. A equipe buscou convencer 0s Orgdos setoriais de que as
recomendacdes do CDES poderiam ser Uteis para a promocgédo de suas politicas, induzindo a
cooperacdo por meio de uma atuacdo conjunta que poderia levar ao alcance do interesse de
ambos. A equipe da Sedes percebeu a possibilidade de compartilhar interesses e conseguiu,
muitas vezes, influenciar a adocdo de acGes a0 mostrar as areas responsaveis que as
recomendacOes do CDES poderiam ser uma oportunidade para a inclusdo de pautas desses
orgdos na agenda governamental, pois a inser¢do nas recomendacGes do CDES permitia dar
conhecimento ao presidente da Republica de agdes ou politicas que ndo tinham tanta

visibilidade ou estavam estagnadas. A partir do momento em que as areas reconhecem a
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existéncia dessa oportunidade ha um beneficio mutuo para os atores envolvidos e se cria uma
parceria, potencializando a acéo.

A partir de dados empiricos, verificamos que 0s recursos, processos e habilidades
disponiveis e utilizados pela Sedes formaram um modelo de governanca que permitiu que o
CDES se mantivesse em funcionamento no governo Temer, inclusive apresentando 0s
resultados de seu processo deliberativo na ultima reunido plenaria do Conselho, antes de sua
extincao, em 28 de novembro de 2018.

Cabe lembrar que o CDES era uma instituicdo participativa peculiar, pois ndo estava
vinculado a um 6rgdo setorial, mas sim diretamente a Presidéncia da Republica, e, além de ser
um 6rgdo consultivo, seu escopo de atuacdo abrangia diversas politicas publicas ligadas ao
desenvolvimento. Portanto, ndo se pretende, com este estudo de caso, afirmar que a presenca
dos elementos identificados na triade recursos, processos e habilidades seja suficiente para
explicar o funcionamento de qualquer instituicdo participativa. Contudo, esse pode ser um
ponto de partida para futuras pesquisas, inclusive ampliando seu escopo para 0s préprios 6rgaos
da administracdo pablica, a fim de identificar a presenca dos elementos da triade e de outros
elementos que possam influenciar a adogdo de a¢des que impactem as politicas publicas.

Vale a pena pontuar uma questdo que ndo foi objeto desta pesquisa, tendo em vista 0
prazo temporal selecionado (2016-2018), mas que € interessante para pesquisadores que tenham
interesse no tema: analisar se a extin¢cdo do CDES em 2019 causou impacto no assessoramento
ao presidente da Republica nas questdes de desenvolvimento e no didlogo com a sociedade. Por
fim, esperamos com esta pesquisa ter contribuido para os estudos dos modelos de governanca
e para o aprendizado sobre uma &rea ainda pouco explorada, a atuacao das equipes de apoio

técnico nas instituicdes participativas.
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ANEXO A - RECOMENDACOES, DETERMINACOES
PRESIDENCIAIS E ENTREGAS

Esse anexo tem por objetivo apresentar as 39 recomendac0es produzidas pelos membros

do CDES, em 2017 e 2018, nos 13 grupos de trabalho e é uma forma de demonstrar os temas

debatidos, as recomendacdes pertinentes a cada tema, a existéncia ou ndo de determinagdes

presidenciais e de acdes governamentais construidas para atender cada recomendacao.

Primeiro Ciclo:

Quadro 1 — Grupo de Trabalho Ambiente de Negdcios

Recomendacéo

Determinacéo Presidencial

Entrega

Sem aumentar a carga tributéaria, criar
imediatamente IVA federal, a partir da jungédo
de todos os tributos e contribui¢es federais
sobre producdo e consumo, sem se limitar ao
PIS/Cofins, e, até o final de 2018, unificar
tributos sobre o consumo (IVA federal,
ICMS, ISS).

1. Propor medida proviséria para
simplificar as regras do PIS e da Cofins.
2. Adotar iniciativa para simplificar o
ICMS.

N&o houve entrega.

Realizar um programa, com metas e prazos
definidos, e ouvida a sociedade civil, voltado
para reduzir a inseguranga juridica no pais. O
programa deve ter como objetivo, entre
outros, garantir a ndo retroatividade de
normas e atos do Poder Publico, inclusive
interpretativos, sobre contratos firmados em
matéria tributéria e regulatéria. O programa
deve incluir medidas legislativas, iniciativas
junto ao Legislativo e ao Judiciario e a revisdo
sistémica de atos do Poder Executivo - com
destaque para normas e procedimentos
administrativos.

1. Contribuir para a aprovagdo da
proposta de emenda constitucional que
trata da estabilidade das regras sobre
investimentos privados

2. Contribuir para a aprovagdo do projeto
de lei sobre seguranca juridica.

3. Instalar a Comissdo de Consolidagdo
dos Decretos de Carater Normativo do
Governo Federal, encarregada da revisao
sistémica dos atos normativos do Poder
Executivo.

4. Avancar com o projeto de lei das
Agéncias Reguladoras para ampliar a
autonomia decisoria e orcamentéria das
agéncias.

2. Sancionada a Lei n°
13.655/18 que inclui
disposicOes sobre seguranga
juridica na Lei de Introducdo
as Normas do Direito
Brasileiro.

3. Instalada Comissdo de
Consolidagdo dos Decretos de
Carater Normativo na reunido
plenéria.

Criar um sistema nacional informatizado de
licenciamento unificado, estabelecer
mecanismos de coordenacdo dos diferentes
orgdos de licenciamentos e agrupar 0s
processos por areas de competéncias mais
amplas ("guiché Unico"), com definicdo
antecipada de critérios objetivos e aprovacao
por decurso de prazo.

1. Concluir em até 60 dias propostas para
simplificagdo e a transparéncia do
licenciamento ambiental, inclusive com a
fixagdo de prazos méaximos para decisdo
sobre emissdo de licencas.

2. a implantacdo da Rede Nacional de
Simplificagdo, chamado de guiché tnico,
ird reduzir o tempo para abertura de
empresas. O que hoje pode chegar a mais
de 100 dias sera reduzido para em média
para 5 dias.

2. REDESIMPLES - um
programa da Receita Federal
que congrega 0s sistemas
informatizados para registrar
e legalizar pessoas juridicas.
Mais de 80% dos municipios
brasileiros estdo conectados.
Em alguns municipios, como
S&o Paulo, é possivel fazer o
registro de empresas em cinco
dias.
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Quadro 2 — Grupo de Trabalho Educacédo Basica

Recomendagéo Determinacdo Presidencial Entrega

Implementar uma politica nacional de | 1. Proposta de Politica de Formagdo | 1. Politica Nacional de
formacdo inicial e continuada de docentes e | Inicial e Continuada de Docentes para a | Formacdo de  Professores
gestores, com foco na préatica, valorizando | implantacdo da Base Nacional Comum | lancada pelo MEC em outubro
aspectos  motivacionais,  competéncias | Curricular. de 2017.

interpessoais e de lideranca, articulada as
carreiras por meio de certificagdo nacional e | 2. Constituicdo de banco de dados de | 2. Banco de Melhores Praticas
do estabelecimento da promocdo em bases | melhores préticas de gestdo da carreira | disponibilizado
meritocraticas. docente, a ser disponibilizado para
Estados e Municipios.

Garantir a implantacdo da infraestrutura de | O MEC ir4 trabalhar em parceria com o | Programa  de Inovacéao
conectividade por meio de wifi aberto e | MCTIC tendo como meta universalizar o | Educacdo Conectada langado
banda larga até as salas de aula, | acesso das escolas a ferramentas e | pelo Decreto n°9.204/2017.

complementada pelo desenvolvimento de | plataformas digitais até 2022. Em 2018
uma cultura digital, o que inclui: habilidades, | deve propiciar acesso & banda larga para
contetdos, ferramentas e plataformas, com | cerca de 22 mil e 400 escolas publicas.

objetivo de formar o cidadao do século XXI.

Coordenar, por meio de uma instancia | Criar o Comité Intersetorial de Politicas | Comité Intersetorial de
interministerial, a execugdo e o | Publicas para a Primeira Infancia, para a | Politicas Publicas para a
monitoramento do Marco Legal da Primeira | protecdo e a promogao dos direitos da | Primeira Infancia instalado no
Infancia (Lei n° 13.257/2016), fomentando a | crianga na primeira infancia. ambito do MDS em margo de
realizacdo de um pacto entre Governos 2017.

Federal, Estaduais e Municipais, que
possibilite sua efetiva ac&o.

Quadro 3 — Grupo de Trabalho Agronegdcio

Recomendacao Determinagéo Presidencial Entrega

Estabelecer a plurianualidade para o Plano | 1. Censo Agropecuario sera iniciado em | 1. Censo Agropecuario -
Safra - para o que é fundamental a realizagdo | outubro de 2017. concluido em 2018.

do censo agropecudrio - com énfase no | 2. Os Ministérios da Agricultura e da | 2. A plurianualidade do Plano
aprimoramento do seguro rural, fortalecendo | Fazenda, bem como a Secretaria Especial | Safra passou a ser observada

a assisténcia técnica para difusdo de | da Agricultura Familiar e | para a agricultura familiar a

tecnologias sustentaveis e a regularizacdo | Desenvolvimento  Agrario,  devem | partir de 2017.

fundiaria. apresentar, em até 60 dias estudos para | 3. Concluido GT para
viabilizagdo do Plano Safra. aperfeicoamento da atual

3. Os odrgdos competentes devem | politica com sugestdes para
apresentar, em até 180 dias, proposta para | reformulagdo do ProAgro e
ampliar e aperfeicoar o seguro rural. criagdo de um conselho sobre
4. Ampliar a oferta de Assisténcia | risco rural.

Técnica e Extensdo Rural, para 110 mil | 4. Assisténcia técnica rural -
agricultores, sendo 60 mil na regido do | superada meta de 2017.
semiarido. 5. Regularizagdo Fundiéria -
5.Em relagdo a regularizacdo fundiaria, | superada meta de 2017.
deverdo ser feitas 60 mil titulagBes em

2017.
Ampliar o acesso a mercados por meio da
celebracdo de novos acordos comerciais, da | N&o houve determinacéo. N&o houve entrega.
promocdo da sustentabilidade da produgdo
agropecuaria-florestal brasileira e

mecanismos de agregacao de valor.

Destravar os investimentos para adequagdo | 1. Contribuir para a aprovagdo do PLS
da infraestrutura logistica, com seguranca | 349/2015, de autoria do Senador Antdnio | 1. Aprovado PL de Seguranca

juridica e parcerias publico-privadas, | Anastasia, sobre seguranca juridica. Juridica.
fundamental para a competitividade da | 2. Concluir proposta legislativa para
producdo agropecuaria-florestal. simplificagdo e transparéncia do

licenciamento ambiental, inclusive com
fixaclo de prazos maximos para decisdo
sobre emisséo de licengas.
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Quadro 4 — Grupo de Trabalho Desburocratizagcdo e Modernizagdo do Estado

Recomendagéo

Determinacdo Presidencial

Entrega

Implementar programa de desburocratizagdo
e governo digital, ligado a Presidéncia da
Republica, apresentando em 3 meses um
plano de metas com énfase nas acles até
2018. Entre as acOes desse plano deve estar
prevista a retomada do Registro de Identidade
Civil (RIC) e a criacdo de portais de servicos
para cidaddos e empresas.

1. Criar foro de aconselhamento ao
Presidente da Republica sobre os meios
para simplificar e modernizar a
Administracéo.

2. Aproveitar o banco de dados
biométricos da Justica Eleitoral para
modernizar a identificacéo civil.

3. Criada a Plataforma de Cidadania
Digital, que disponibiliza em um s6 portal
todos os servicos publicos digitais.

1. Criado o Conselho Nacional
para a Desburocratiza¢do: 131
iniciativas  concluidas  até
2018. Entre elas: eSocial, Meu
INSS, Meu DigiSUS, Carteira
de Motorista-CNH Digital,
Sine  Facil,  Alistamento
Militar online, Passaporte.

2. Documento Nacional de
Identificacdo (DNI).

3. Portal servicos.gov.br

Desenvolver planejamento integrado das
acles governamentais no curto, médio e
longo prazos, e executd-lo com mecanismos
de acompanhamento, transparéncia e
comunicacdo das metas e indicadores de
resultados, com a definicdo de
responsabilidades

A Secretaria de Assuntos Estratégicos
(SAE), junto a Secretaria-Geral da
Presidéncia, ird levantar e estudar o tema
de planejamento de longo prazo que se
desdobra em estratégias, com metas,
indicadores de resultados.

1. Politica de Governanga -
Encaminhado ao Congresso
Nacional o PL n° 9163/2017
que estabelece a Politica de
Governanga e editado o
Decreto n°9.203/17 para que
as diretrizes dessa Politica
sejam  validas para o
Executivo federal.

2. Langada a Estratégia
Nacional de Desenvolvimento
Econdmico e Social que inclui
0 planejamento de longo
prazo.

Revisar o Decreto n° 6.932/2009,
estendendo-o as pessoas juridicas e
explicitando o principio da boa-fé.

Revisar o  Decreto  6.932/2009,
estendendo-o as pessoas juridicas e
explicitando o principio da boa-fé.

Decreto n®  9.094/2017
(Decreto de Boa Fé) para
simplificar o atendimento aos

usuarios dos Servigos
publicos, inclusive  para
pessoa juridica. Lei n°

13.726/2018 que estende para
demais poderes e esferas a
racionalizagdo de atos e
procedimentos
administrativos.

Quadro 5 — Grupo de Trabalho Produtividade e Competitividade

Recomendacao

Determinacéo

Estimular a producdo e difusdo de ciéncia,
tecnologia e inovagdo por meio de politicas
de Estado que incluam: aperfeicoamento da
Lei do Bem (com a inser¢do de pequenas e
médias empresas, reintroducédo da Politica de
Inclusdo Digital, a efetividade na frui¢do dos
créditos, e incorporagdo de direito autoral
decorrente de P&D), o aperfeicoamento e a
regulamentagdo do Cddigo de CT&I,
potencializando a colaboracéo
universidade/empresa, a massificacdo dos
programas de extensdo tecnologica, o apoio
ao empreendedorismo inovador, o fomento
aos meios de financiamento e ao capital de
risco e a agilizagdo do sistema de
reconhecimento de patentes.

1. Os Ministérios do Planejamento, o
Ministério da Indlstria, Comércio
Exterior e Servigcos e o Ministério da
Ciéncia, Tecnologia, Inovacbes e
ComunicacOes deverdo apresentar, em até
60 dias, proposta de aperfeigoamento da
lei do bem

2. Os mesmos ministérios devem
produzir, em até 60 dias, proposta de
aperfeicoamento da regulamentag¢do do
codigo de Ciéncia, Tecnologia e Inovagéo

Entrega
2. Regulamentagdo do Cédigo
de CT&Il - Decreto n°
9.283/18.

2. Extensdo tecnologica -
Decreto n® 9.547/18 langou 0
Programa Brasil Mais
Produtivo.

Outras agdes:

Fundos de Co-investimento
(BNDES) - estruturado pelo
MDIC e BNDES Vvisa
impulsionar a aplicagdo de
recursos de investidores-anjo
e de aceleradoras de startups
em negdcios inovadores.
Moderniza¢do da andlise de
patentes - incremento de 20%
no nimero de examinadores.
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Recomendacao

Determinagéo

Entrega

Formular e implementar politicas de Estado
para o desenvolvimento de infraestruturas de
logistica, digital, de telecomunicacles e de
energia de fontes diversas, ampliando as
condi¢gbes fundamentais para alavancar a
competitividade das cadeias produtivas, por
meio de estimulo ao investimento,
intensificacdo das concessdes e parcerias
publico-privadas, bem como racionalizagéo e
integracdo da regulacdo e de processos de
fiscalizaco aplicaveis.

1. o Ministério de Ciéncia, Tecnologia,
InovagBes e Comunicagdes concluird no
segundo semestre de 2017 uma estratégia
de longo prazo para a economia digital.

2. Até o final de marco estara disponivel

médulo relativo ao Portal Unico do
Comércio  Exterior  para  cargas
exportadas a partir de Viracopos,

Guarulhos, Galedo e Confins. Em abril,
0s modais maritimo e fluvial.

1. Estratégia Brasileira para a
Transformacdo  Digital -
Decreto n® 9.319/18, instituiu
o Sistema Nacional para a
Transformacdo  Digital e
estabeleceu  estrutura  de
governanca.

2. Portal Unico do Comércio
Exterior - desburocratizar e
dar transparéncia a
procedimentos relativos ao
comércio exterior brasileiro.
Cobre 100% das exportagdes.

Modernizar a legislagdo trabalhista para
adequar-se as mudangas no mundo do
trabalho  (por exemplo: formas de
contratagdo, remuneracdo, jornada de
trabalho e terceirizacdo) e fortalecer a
negociacdo coletiva, promovendo maior
seguranca juridica nas relagdes de trabalho
para trabalhadores e empregadores.

1. Aprovar projeto de lei regulando as
relagBes trabalhistas.

2. Aprovar projeto de lei sobre a
terceirizaco.

1. Modernizagéo da
Legislacdo Trabalhistas: Leis
n® 13.467/17 e 13.429/17.

2. Terceirizagdo: Lei n°
13.429/2017, que altera
dispositivos da Lei n°
6.019/74, e dispbe sobre o
trabalho temporério.

Segundo Ciclo:

Quadro 6 — Grupo de Trabalho Relagdes Internacionais e Politica Comercial

Recomendacéo

Determinagéo Presidencial

Entrega

Concretizar celeremente o Acordo Mercosul-
Unido Europeia, intensificar as negociacoes
de acordos bilaterais e birregionais de
comércio e buscar a insercdo do pais no
Acordo Trans-Pacifico.

Ndo houve determinacdo. Comentarios
sobre diversos acordos em negociagao.

1. Redugdo de barreiras entre
paises do Mercosul

2. Negociagdo com paises da
Alianca para o Pacifico -
assinado acordo de livre
comércio com o Chile no dia
21 de novembro de 2018.

Considerando o impacto sobre a estrutura
produtiva brasileira de regulamentacGes e
acordos técnicos internacionais, que podem
ter o efeito de barreiras ndo-tarifarias,
coordenar a acéo do governo e setor privado
nas respectivas negociagbes e promover a
formagdo de agentes publicos e privados, de
forma a assegurar a participagdo efetiva do
Brasil nessas negociagdes e nos foruns
especializados.

Né&o houve determinagdo. Foi informado
que a CAMEX ja instituiu grupo de
trabalho sobre regulacdo em agosto de
2017 para realizar o mapeamento junto
aos orgdos de normas técnicas e buscar
meios de reduzir a incerteza regulatéria.

1. Programa SEM Barreiras,
instituido pelo Decreto n°
9.195/17

2. Agenda Regulatéria do
Comércio Exterior -
Resolugdes CAMEX n° 52/18
para adocdo de Agenda
Regulatéria de  Comércio
Exterior para 2018-19 e
Resolugdo  CAMEX  n°
64/2018, que consolidou em
um Unico normativo 141
Resolucfes CAMEX.

Fortalecer a prerrogativa da Secretaria de
Comércio Exterior (SECEX-MDIC) de
recomendar a aplicagdo de medidas de defesa
contra praticas comerciais desleais e
predatorias, como o dumping.

N&o houve determinagdo. O presidente
fez alusdo a parecer publicado pela
Advocacia-Geral da Unido, que entende
ser essa prerrogativa exclusiva da
Secretaria.

Parecer da AGU confirma a

prerrogativa da  SECEX-
MDIC de recomendar a
aplicacdo de medidas de
defesa contra praticas
comerciais desleais e
predatérias é legalmente

prevista
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Quadro 7 — Grupo de Trabalho Empregabilidade no Brasil do Século XXI

Recomendagéo

Determinacao Presidencial

Entrega

Priorizar a educagdo béasica, por meio de
dotacdo e gestdo orcamentéria eficientes,
estabelecendo indicadores de qualidade, com
0 objetivo de erradicar o analfabetismo e
equiparar o desempenho do Brasil ao dos
melhores sistemas educacionais do mundo.

N&o houve determinacdo. O presidente
da Republica apenas citou o Programa
Mais Educacéo, a Politica Nacional de
Alfabetizacdo e o Programa Mais
Alfabetizacéo.

1. Reforma do Ensino Médio,
sancionada pela Lei n°
13.415/17, permitira que o
estudante escolha a area de
conhecimento para aprofundar
seus estudos, incluindo a
formagdo técnica e profissional
dentro da carga horéria do ensino

regular.
2. Base Nacional Comum
Curricular (BNCC) - Ensino
Médio
3. Politica  Nacional de

Alfabetizacdo de outubro/2017

Promover o desenvolvimento regional, a
partir das vocacdes locais, atuando de forma
integrada e subsidiaria aos atores municipais
e estaduais, a fim de dinamizar a economia
local e de gerar empregos de qualidade,
apoiando o aperfeicoamento tecnolégico da
mao de obra para atender a demanda.

MEC e MDIC devem apresentar, em
até 90 dias, no ambito da SuperTEC,
proposta de  programa  para
qualificagdo profissional que leve em
conta as vocagoes regionais.

Plataforma SuperTEC, lancada
pelo MDIC e anunciada na 472
Reunido Plenaria em margo de
2018, visa integrar as demandas
por formacdo profissional e
tecnologica.

Incluir, na composicdo e em comissdes do
Conselho Nacional de Educacdo (CNE),
representantes do setor empresarial indicados
por suas entidades representativas, com o
objetivo de adequar a formacdo as
necessidades do mercado de trabalho,
estimulando a mesma pratica nos Conselhos
Estaduais e Municipais de Educacédo (CEEs e
CMEs).

Ndo houve determinacdo. Foi
informado aos conselheiros que a lei
que cria o Conselho Nacional de
Educacdo  pretende que  haja
pluralidade de representantes e que o
Conselho Nacional de Educacdo ja
conta com representante da CNI.

Participagdo no CNE de
representantes do setor
empresarial ja é garantida pela
Lei n®9.131/95, que dispde sobre
a composicdo do CNE.

Quadro 8 — Grupo de Trabalho Seguranca Publica

Recomendacao

Determinacéo Presidencial

Entrega

Criar uma comissdo multidisciplinar de
especialistas, vinculada & Presidéncia da
Republica, para formulagdo de uma politica
nacional de seguranca publica e cidada, com
definicdo dos papéis da Unido e dos entes
federados, e incentivo a aplicacdo de penas
alternativas para delitos de menor potencial
ofensivo, incluindo as relacionadas as drogas,
entre outras, a ser apresentada em até um ano.

Ndo houve determinacdo. Foi
comentada a criagdo do Ministério
Extraordinario de Seguranca Publica e
a intervencdo federal no Rio de
Janeiro.

Ministério da Seguranca Publica
criado pela Lei n° 13.690/18.

Descontingenciar imediatamente 0
orcamento de seguranca publica do
Ministério da Justica para investimento na
prevencdo, diminuicdo e investigacdo de
crimes contra a vida, prioritariamente de
grupos mais afetados pelas violéncias.

N&o houve determinacao.

1. Descontingenciamento de
recursos ao longo de 2017.

2. Aprovagdo de novos créditos
pelo Congresso Nacional em
novembro de 2018.

Integrar dados de sistemas publicos e
privados de seguranga, com otimizacdo de
registros e inteligéncia entre os estados e a
Unido.

Ndo houve determinacdo. Foi
informado que quanto a integracéo das
bases de dados o governo apoia a
criagio  do Sistema Unico de
Seguranca Publica

Sistema Unico de Seguranca
Publica (SUSP) - criado pela Lei
n® 13.675/18 e regulamentado
pelo Decreto n° 9.489/18, que
estabelece normas, estruturas e
procedimentos para a execugao
da  Politica Nacional de
Seguranga Publica e Defesa
Social.
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Quadro 9 — Grupo de Trabalho Investimento e Intermediacéo Financeira

Recomendagéo

Determinacdo Presidencial

Entrega

Reduzir gradualmente os direcionamentos
obrigatdrios de recursos, subsidios cruzados
e exigibilidades compulsérias, aumentando a
eficiéncia da intermediacdo financeira e
adotando mecanismos transparentes para a
execucdo de politicas publicas.

Solicitou ao Banco Central que finalize a
regulamentacdo da Letra Imobiliaria
Garantida em até 60 dias e que, até o final
de abril, conclua a regulamentagdo da
operagdo das financeiras digitais, as
chamadas “Fintechs”.

Regulamentacdo da Letra
Imobiliaria Garantida (LIG) -
pelo BC por intermédio da
Resolucdo n° 4.598/17.
Regulamentacdo das Fintechs
- Resolugdo CMN n° 4.656/18.
O Decreto n° 544, de 29 de
outubro de 2019, facilita o
aporte de  investimentos
estrangeiros no segmento.

Criar ou aperfeicoar instrumentos de
fomento, crédito, garantias e capitalizagdo
para inovacdo considerando, inclusive, as
especificidades de ativos intangiveis e o
acesso por parte de pequenas e médias
empresas.

Lembrou que, em dezembro/2017, foi
publicada Medida Proviséria que amplia
as modalidades de investimento em
pesquisa e desenvolvimento na area de
tecnologia da informacdo e comunicagao
para beneficiar as pequenas e médias
empresas inovadoras. Ressaltou que os
Ministérios da Fazenda, da Ciéncia e
Tecnologia, do Planejamento e outros
orgaos estdo avaliando a possibilidade de
estender esse mecanismo para outros
setores.

Sugeriu criar grupo de trabalho que avalie
0 assunto no prazo de 180 dias.

Fundos de Co-investimento

(BNDES
Ampliacdo do acesso de
pequenas empresas

inovadoras a financiamentos -
Lein®13.774/18 alterou a "Lei
de Informética" para permitir
que empresas beneficiarias
atendam compromissos de
PD&I por meio de fundos de
investimento voltados para
pequenas empresas de base

tecnoldgica. Portaria
5.894/18, define e
regulamenta a forma de
aplicacdo de recursos em
fundos de investimento

autorizados pela CVM
destinados a capitalizacdo de
empresas de base tecnologico
com faturamento anual até R$
16 milhdes.

Ampliar a constituicdo e eletronizacdo de
garantias e de outros registros publicos para
promover maior seguranga juridica na
intermediacdo financeira e efetivar o cadastro
positivo.

N&o houve determinacéo.

1. Lei de eletronizacdo de
garantias e de outros registros
publicos - Lei n® 13.476/17

criou a possibilidade de
emissao de duplicatas
mercantis sob a forma
escritural com registro

eletrdnico e autorizou criagéo
de Central de Registro
Eletrdnico.

2. Cadastro Nacional de
Iméveis Rurais no ambito do
Sinter - Decreto n° 8.764 de
2016, o Sistema Nacional de
Gestdo de  Informagdes
Territoriais (Sinter) é uma
ferramenta que integrara os
cadastros e registros de
iméveis rurais e urbanos em
um banco de dados especial.

Quadro 10 — Grupo de Trabalho Saude

Recomendagéo

Determinacdo Presidencial

Entrega

Aprimorar e ampliar a Estratégia Satde da
Familia, implantando sistema de
monitoramento e avaliacdo, e estabelecer

N&o houve determinacao.

Politica Nacional de
Monitoramento e Avaliacao
do SUS (PNMA-SUS) -
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Recomendacao

Determinagéo Presidencial

Entrega

parcerias que possam complementar o
atendimento (como ONGs, farmacias e
clinicas populares).

Portaria n® 1.535/17 institui o
grupo de trabalho para apoio a
formulagdo da PNMA-SUS.

Estabelecer indicadores de processo,
resultado e impacto por meio de uma ampla
base de dados integrada para melhoria da
gestédo de saude e para tomada de decisoes, de
forma a otimizar os recursos disponiveis.

Instruiu o Ministério da Salde a
disponibilizar, até julho de 2018, versdo
da plataforma
Gestor” para Unido, estados e municipios.

aprimorada

“digiSUS

DigiSUS Gestor - ferramenta
para planejamento, avaliagdo
de politicas e monitoramento
continuo da aplicagdo dos
recursos da salde
disponibilizada pelo
Ministério da Saude.

Integrar as informagBes de salde
provenientes das redes publica e privada a
partir da criacdo de padrdo de dados Unico e
da implantacéo do prontuério eletronico pelo
SUS, a fim de atender a demanda com
equidade

Determinou que até o final do ano o
permitisse a
marcacdo de consultas pela Internet.

Lembrou que o governo, em novembro de
2017, definiu por decreto o “conjunto
minimo de dados” que permitira a adogdo
de padrdo Unico de troca de informaces
entre os sistemas publico e privado.

aplicativo de celular

1. Aplicativo para marcacao
de consultas via internet -
agendamento de consultas
pelo aplicativo “Meu
DigiSUS” em fase de testes
em 11 municipios.

2. Conjunto Minimo de Dados
(CMD) - Decreto s/n
publicado em 29 de novembro
de 2017com o objetivo de
integrar as informacBes de
salde provenientes das redes
publica e privada.

3. Prontudrio eletrdnico do
cidaddo - implantado em
9.196 Unidades Basicas de
Saude, em 1.736 municipios,

desde 2016.
Terceiro Ciclo:
Quadro 11 — Grupo de Trabalho Revolucéo Digital
Recomendacao Determinacéo Presidencial Entrega

Garantir a aprovacdo de uma lei de dados
pessoais, com base nos projetos de lei
tramitando no Congresso Nacional, que
inclua a responsabilidade do Estado e induza
o desenvolvimento da economia baseada em

N&o houve determinacéo.

Marco legal aprovado pela Lei n° 13.709,
de 14 de agosto de 2018 que dispbe sobre
a protecdo de dados pessoais e altera a Lei
n° 12.965, de 23 de abril de 2014 (Marco
Civil da Internet).

informacdo, preservando os  direitos
individuais.
Tornar a revolugdo digital prioridade | N&o houve determinagdo. Aprovada a criacdo de um Conselho

nacional, com aporte adequado de dotagdo
orcamentaria e acompanhamento periddico
de indicadores das politicas publicas, bem
como criar e implementar um modelo de
governanca para a Estratégia Brasileira para
a Transformagdo Digital, com participacdo
do governo e da sociedade civil representada
pelo CDES.

Consultivo com participagao da sociedade.
O Conselho terd 12 membros, sendo 5
vagas destinadas a conselheiros do CDES.
O CIT ja deliberou sobre o tema e escolheu
os representantes do CDES que integrardo
o referido conselhno. A Resolugdo
CITDigital n° 10/2018, de 12 de setembro
de 2018, aprovou a composicdo do
Conselho Consultivo.

Priorizar a aprovagdo da modernizacdo da lei
geral das  telecomunicacdes, com
uniformizacdo do regime de autorizagdo,
redestinando os bens reversiveis para
estimular o investimento, assim como de
diploma legal que redirecione o uso dos
fundos FUST e FISTEL para investimentos
em conectividade de dados.

N&o houve determinacéo.

Priorizar a aprovagdo da modernizacéo lei
geral das telecomunicacdes e de diploma
legal que redirecione FUST e FISTEL para
investimentos em conectividade de dados




Quadro 12 — Grupo de Trabalho Profissdes do Futuro
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Recomendagéo

Determinacao Presidencial

Entrega

Promover politica nacional de preparacgao de
professores e de instituicbes de ensino, em
todos os niveis educacionais, necesséria a
transformac&o digital com foco em inovagéo
e profissdes do futuro; metodologias ativas,
logica de programacdo e ferramentas
computacionais; e ampliacdo do ensino
técnico e profissional.

N&o houve determinagéo.

Plataforma Integrada de  Recursos
Educacionais Digitais (MEC RED -
Educacéo Conectada) - Lancada em 2017,
a Plataforma retine mais de 30 mil recursos
educacionais digitais nos mais diversos
formatos.

Criar e reorientar programas governamentais
e estimular iniciativas de atualizacdo
tecnolégica e desenvolvimento de aptiddes
s6cio emocionais para retencdo e
requalificacdo de potenciais excluidos do
ambiente de trabalho, pequenos
empreendedores e desempregados, com
atencdo para género, raga, pessoas com
deficiéncia, familias do cadastro Unico e
idosos.

N&o houve determinacéo.

Agenda Brasileira para a Industria 4.0 -
Langada pelo MDIC, em margo de 2018, a
Agenda 4.0 congrega acbes do Governo
Federal para apoiar a transicdo do setor
produtivo brasileiro rumo ao paradigma da
43 Revolugdo Industrial, com aportes de R$
100 milhdes, entre 2018 e 2019. Estdo
previstas a¢cdes como desenvolvimento de
laboratorios, treinamento de professores e
mapeamento de habilidades e
competéncias para ajudar os trabalhadores
brasileiros a se ajustarem as mudancas
trazidas pela transformacéo 4.0.

Fomentar o ecossistema empreendedor de
novas tecnologias com parcerias nacionais e
internacionais, estabelecendo fundos de
investimentos e linhas de apoio especifico
para pequenas e médias empresas inovadoras,
startups e negocios sociais, de base
tecnoldgica, bem como possibilitar que
pessoas fisicas possam nelas investir com
incentivos fiscais.

N&o houve determinacao.

1. Programa Nacional de Apoio a Geragdo
de Empreendimentos Inovadores
(Centelha) - Instituido pela Portaria
MCTIC n° 4.082/18, apoia a formacéo de
empreendedores e a geracdo de empresas
inovadoras e de alto crescimento.

2. Acdes de apoio a startups e negdcios
sociais - Dentre as iniciativas promovidas
pelo MDIC e MCTIC destaca-se o
InovAtiva Brasil, um programa de
aceleracdo de startups.

Quadro 13 — Grupo de Trabalho Pacto Federativo

Recomendacéo

Determinacéo Presidencial

Entrega

Criar um GT no ambito do CDES, com a
participagdo de especialistas, para apresentar
ao governo proposta de reforma politica, com
foco em aprimorar a representatividade
politica, a eficiéncia e a relagdo entre os entes
federados.

N&o houve determinacéo.

Comissdo de Trabalho sobre Reforma
Politica - Comisséo instalada pela Portaria
n° 628/18. As propostas da CT foram
concluidas no dia 07 de novembro de 2018.

Criar um GT no &mbito do CDES, com data
de término e apresentacdo de proposta para
reforma tributdria contemplando, pelo
menos, a unificagdo de tributos sobre o
consumo (IVA), em linha com as
recomendag¢des de dois GTs anteriores.

N&o houve determinacao.

Comissdo de Trabalho sobre Reforma
Tributaria - Comissdo instalada pela
Portaria n® 629/18. As propostas da CT
foram concluidas no dia 08 de novembro
de 2018.

Criar um GT no ambito do CDES para
apresentar propostas de revisdo do arcabougo
legal referentes as competéncias concorrentes
de politicas publicas visando a eficiéncia na
prestagdo de servicos publicos.

N&o houve determinacéo.

Comisséo de Trabalho sobre
Competéncias Federativas - Comissdo
instalada pela Portaria n° 627/18. As
propostas da CT foram concluidas no dia
06 de novembro de 2018.

Fonte: Elaboracéo propria de todos os quadros, a partir de dados extraidos da ata da 462 reunido plenéria, dos
relatorios das reunides plenarias 472 e 48% e documento de acompanhamento distribuido na 482 reunido plenaria do

CDES.
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ANEXO B - ROTEIRO DE ENTREVISTA SEMIESTRUTURADA

. A que vocé atribui a permanéncia e relevancia do CDES no governo Temer?

. Como surgiu a ideia de alteragdo da composi¢cdo do CDES para um conselho com
participacdo exclusiva da sociedade civil?

. Como se deu a proposta de reestruturacdo do CDES e qual o objetivo da nova metodologia
de trabalho?

. Qual a importancia do apoio politico para o funcionamento do CDES? A Sedes obteve o
apoio que necessitava para dar andamento aos trabalhos do Conselho?

. Como era a articulagdo da Sedes com as demais areas da Casa Civil e com 0s ministérios
responsaveis pelas politicas publicas objeto das recomendacdes do CDES?

. Vocé considera que o papel desempenhado pela equipe da Sedes foi importante para o

alcance dos resultados do CDES?
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ANEXO C - MODELO DE TERMO DE CONSENTIMENTO

TERMO DE CONSENTIMENTO LIVRE E ESCLARECIDO

Declaro, por meio deste termo, que concordei em ser entrevistado(a) para o projeto de pesquisa
intitulado “O modelo de governanga do CDES no governo Temer (2016-2018)” desenvolvido
por Adriana da Silva Pereira.

Afirmo que aceitei participar por minha propria vontade, sem receber qualquer incentivo
financeiro ou ter qualquer 6nus e com a finalidade exclusiva de colaborar para o sucesso da
pesquisa.

Fui informado(a) dos objetivos estritamente académicos do estudo e esclarecido(a) de que os
usos das informacgdes por mim oferecidas estdo submetidos as normas éticas destinadas a
pesquisa envolvendo seres humanos, da Comisséo Nacional de Etica em Pesquisa (CONEP) do
Conselho Nacional de Salude, do Ministério da Salde. Minha colaboragdo se fard de forma
anonima, por meio de entrevista semi-estruturada a ser gravada a partir da assinatura desta
autorizacdo. O acesso e a analise dos dados coletados se fardo apenas pela pesquisadora e/ou
seu orientador.

Fui ainda informado(a) de que posso me retirar dessa pesquisa a qualquer momento, sem
prejuizo para meu acompanhamento ou sofrer quaisquer sangdes ou constrangimentos.

Atesto recebimento de uma copia assinada deste Termo de Consentimento Livre e Esclarecido,
conforme recomendag6es da Comissdo Nacional de Etica em Pesquisa (CONEP).

Brasilia, de de 2019

Assinatura do(a) participante:

Assinatura da pesquisadora:




