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RESUMO

A ideologia neoliberal se manifestou predominante, apés a crise vivenciada a partir do fim da
década de 70, com a defesa da necessidade de diminuic@o do aparato estatal e a ampliacdo da
liberdade dos agentes econdmicos, o que interferiu no modelo de democracia vigente. Sob a
perspectiva dessa ideologia, o modelo de democracia entdo hegemodnico se viu reforcado,
dando-se prevaléncia ao sistema representativo, bem como se sedimentando a questdo
puramente procedimental, vinculada apenas ao sufragio universal e despida da perspectiva
moral de alteracdo da sociedade. Isso acabou aumentando a desigualdade e fortalecendo a
influéncia do mercado e agentes externos sobre as politicas publicas. Com isso, a democracia
se viu afetada com o crescimento da apatia social e dos questionamentos quanto a politica, ja
que a alternancia de projetos ndo existe. Como forma de mitigar esses problemas, a ampliagao
da participagdo social seria o instrumento, sendo isso defendido inclusive por agéncias
multilaterais, como a OIT, ao trazer o didlogo social como um de seus objetivos estratégicos.
Ele seria utilizado para ampliar a discussdo a respeito das politicas econdmicas e sociais,
permitindo a constru¢do de solugdes alternativas e concertadas. Dentro desse contexto de
dominagdo da ideologia neoliberal, viu-se a criacdo de Conselhos Econdmicos e Sociais na
Espanha, em Portugal e no Brasil. Na Espanha e em Portugal, a criagdo ocorreu em um
momento em que eram necessdrias grandes reformas para adequacdo desses paises aos
ditames da Unido Europeia, mormente em razao da premente unificacdo monetaria. No Brasil,
a criagdo foi apresentada como um instrumento para fazer frente aquele predominio
ideoldgico, tendo sido assentada, como uma de suas funcdes, a construcdo de um novo pacto
social. Levando em conta essa realidade vivenciada, o presente estudo objetiva analisar se o
didlogo social institucionalizado nos Conselhos Econdmicos e Sociais desses paises realmente
serviu de instrumento para uma maior participa¢do social e para a criagdo de alternativas
concertadas para o desenvolvimento econdmico e social. A hipdtese a ser trabalhada € que a
pratica dos Conselhos na Espanha, em Portugal e no Brasil € parecida, no sentido de dar
legitimidade as politicas econdmicas e sociais ou ao governo, apesar de o discurso de criacdo
ser distinto. Para possibilitar esse estudo, o segundo capitulo traz a vinculagdo da democracia
ao capitalismo, principalmente no periodo de dominacdo ideolégica do neoliberalismo. O
terceiro capitulo faz um apanhado histdrico a partir do processo de redemocratizacdo até a
criacdo dos Conselhos. No quarto, sdo apresentadas as caracteristicas institucionais e a
evolucdo do didlogo social com a criacdo dos Conselhos. Para apresentar essa evolugdo,
foram utilizados artigos a respeito do didlogo social naqueles paises e documentagdes
primérias fornecidas por cada um dos Conselhos, sendo utilizados os pareceres feitos pelo
pleno dos Conselhos da Espanha e de Portugal e as atas e discursos das reunides ordindrias do
Conselho do Brasil. No quinto capitulo, sdo apontados problemas vistos no processo de
participacao social institucionalizada. Para, na sequéncia, ser apresentada a conclusao de que
a institucionaliza¢@o do didlogo social ndo serviu para a pensada ampliacdo democratica.

Palavras-chave: Neoliberalismo. Democracia. Didlogo social. Conselho Econdmico e Social.



ABSTRACT

The neoliberal ideology has manifested prevalent after the crisis experienced from the end of
the 70’s, with its defense of the need to reduce the state apparatus and of the expansion of
freedom of the economic agents, which interfered in the model of the democracy. From the
perspective of this ideology, the hegemonic model of democracy was reinforced, giving
prevalence to the representative system, as well as consolidating the purely procedural matter,
linked only to the universal suffrage and without the moral perspective of change in society.
This has increased inequality and strengthened the influence of the market and external
stakeholders on public policy. Therefore, democracy was affected with the growth of social
apathy and questions about the politic, since the alternation of projects does not exist. In order
to mitigate these problems, increasing social participation would be the instrument and this
was defended even by multilateral agencies such as the ILO, to bring social dialogue as one of
its strategic objectives. The social dialogue would be used to broaden the discussion of
economic and social policies, enabling the construction of alternatives and concerted
solutions. Within this context of domination of neoliberal ideology, it has been seen the
creation of Economic and Social Councils in Spain, Portugal and Brazil. In Spain and
Portugal, the creation occurred at a time when they were needed to do major reforms to adapt
these countries to the dictates of the European Union, especially given the proximity of the
monetary union. In Brazil, the creation was presented as a tool to counter to that ideological
predominance and it was placed, as one of its functions, the construction of a new social pact.
Considering this reality, the study aims to analyze if the social dialogue institutionalized in the
Economic and Social Councils of these countries actually served as an instrument for a
greater social participation and for the creation of concerted alternatives for economic and
social development. The hypothesis to be worked is that the practice of these Councils in
Spain, Portugal and Brazil is similar, in order to give legitimacy to economic and social
policies or the government, despite the difference of speech in their creation. To enable this
study, the second chapter provides the linkage of democracy to capitalism, especially during
the period of ideological domination of neoliberalism. The third chapter makes a historical
overview from the democratization process until the creation of the Councils. In the fourth,
the institutional characteristics and evolution of the social dialogue with the creation of the
Councils are showed. To display this evolution, it was used articles about the social dialogue
in those countries and primary documentation provided by each of the Councils, that being
the opinions made by the plenary of the Councils of Spain and Portugal and the minutes and
speeches of the regular meetings of the Council of Brazil. In the fifth chapter, it is singled out
problems seen in the process of the institutionalized social participation. After that, it is
presented the conclusion that the institutionalization of social dialogue was not used to the
democratic expansion as thought.

Key words: Neoliberalism. Democracy. Social dialogue. Economic and Social Council.
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1 INTRODUCAO

Com a Crise de 1929 e a eclosdo da 2* Guerra Mundial, a atuacdo estatal foi exigida,
muito em virtude da percep¢io de que o mercado' nio tinha capacidade de regular de maneira
eficaz todas relacdes econdmicas. Nos moldes do modelo keynesiano, o Estado assumiu um
compromisso para que politicas de manutengdo do emprego fossem garantidas, com o
objetivo de harmonizagao de classes.

Apesar da prevaléncia dessa atuagdo estatal, logo apds a 2* Guerra Mundial, surge
uma corrente critica aquele modelo de atuagdo estatal, o neoliberalismo, tendo como base o
estudo feito por Friedrich Hayek, em 1944, em seu livro “O Caminho da Servidao”. Sob essa
perspectiva, o poder publico nao deve interferir na economia, pois isso afetaria a
concorréncia, que € um elemento essencial do desenvolvimento econdmico, ja que ela é um
dos principais estimulos as competéncias individuais. Levando isso em consideragdo,
percebe-se que, neste modelo econdmico a desigualdade € vista como um valor positivo
(ANDERSON, 2008).

Durante muito tempo, a ideologia neoliberal® era restrita a discussdes académicas e
tratada sem grande relevancia, tendo em vista a predominancia do modelo keynesiano e o
proprio crescimento econdmico experimentado, com os anos de ouro do capitalismo.

Foi com a crise econdmica iniciada nos anos 70 que os neoliberais ganham
importancia tanto nas formulagdes académicas, quanto junto aos policymakers. A prépria

sociedade, no periodo, viu esse modelo como uma saida, tendo sido verificada sua prevaléncia

1 O mercado pode ser definido como uma estrutura social para a troca de direitos, permitindo que pessoas,
empresas e produtos possam ser avaliados e precificados (BECKERT; ZAFIROVSKI, 2011). Trata-se de
uma estrutura com papéis sociais invertidos, estando de um lado um comprador e do outro um vendedor.
Essa defini¢do de mercado € a bdsica para o capitalismo, mas, para o presente trabalho, com a evolugdo e a
preponderancia do capital financeiro, advinda com a ideologia neoliberal, utilizar-se-4 o termo mercado,
restringindo-o ao mercado financeiro, em contraponto ao mercado produtor. Mercado financeiro se
diferencia do mercado produtor no que tange aos papéis sociais que nao sdo definidos, podendo vendedores
funcionarem também como compradores, enquanto que o mercado produtor a diferenca de papéis entre
comprador e produtor € estanque. Outro ponto que o diferencia é a existéncia de papéis sociais distintos
entre investidor e especulador, sendo que o primeiro centra suas expectativas de acordo com a condi¢do da
economia e o segundo pretende lucros dentro de um prazo curto (BECKERT; ZAFIROVSKI, 2011).

2 Aideologia neoliberal surge como uma corrente tedrica contraria ao modelo de Estado de Bem-Estar Social,
defendendo a restricdo da atuac@o estatal na drea social e econdmica, com a readequacdo das funcdes do
Estado que deveria ser forte “em sua capacidade de romper o poder dos sindicatos e no controle do dinheiro,
mas parco em todos os gastos sociais e nas intervengdes econdmicas. A estabilidade monetdria deveria ser a
meta suprema de qualquer governo” (ANDERSON, 2008, p. 11). Dentro dessa perspectiva, suas premissas
bésicas sdo o controle da inflacdo através de um desemprego estrutural e disciplina fiscal (diminui¢do de
gastos sociais), o que diminuiria o poder dos sindicatos e, como consequéncia, a pressdo para aumento de
saldrios, e a desigualdade como valor positivo para fortalecer a concorréncia.
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nas urnas em paises desenvolvidos, por exemplo, Margaret Thatcher eleita em 79, na
Inglaterra, Ronald Reagan, eleito em 80, nos Estados Unidos, e Helmut Kohl, em 82, na
Alemanha Ocidental.

Com a queda do regime socialista na Unidao Soviética, no final dos anos 80, chega-se
ao triunfo da ideologia neoliberal, que deveria ser seguida por todos, sendo tratada como
verdade absoluta e inquestiondvel®. Apés o Consenso de Washington, ela se espalhou pelo
mundo, encampada por agéncias multilaterais, como Banco Mundial e Fundo Monetario
Internacional (FMI).

A implementacdo da ideologia neoliberal decorreu da crise vivida pelo Estado Social
nos anos 70 em virtude dos novos movimentos sociais existentes, naquele periodo, nos paises
desenvolvidos, os quais eram de dificil controle. Essa crise foi tratada como uma crise de
governabilidade, ao invés de uma crise de legitimidade®, tendo se entendido que o Estado
inchado ndo daria conta de fazer frente a esses novos movimentos e, para se ter
governabilidade, dever-se-ia seguir trés regras fundamentais: privatizacdo, mercantilizagcdo e
liberalizacdo (SANTOS, 2005b).

Com essas regras em mente, foram adotadas reformas em vérios paises pelo mundo,
para que seus mercados internos fossem abertos, conferindo maior autonomia para a
circulacdo do capital. Essas reformas, todavia, em vez de conferirem maior governabilidade e
uma ampliacdo democrética, trouxeram graves crises econdmicas e sociais, afetando a propria
credibilidade das institui¢des democraticas.

Uma das razdes para essa perda de credibilidade das instituicdes democraticas € o
pensamento Unico imposto, o que limitou a alternincia politica, j& que partidos com

ideologias opostas acabaram sendo obrigados a seguir a mesma cartilha de reformas, sob pena

3 FUKUYAMA, Francis. The end of History? Disponivel em: <http://www.'wesjones.com/eoh.htm>. Acesso
em: 28 set. 2013. Da mesma forma apresenta Anderson (2008), afirmando que o neoliberalismo teve grande
éxito ideoldgico ao passar a ideia de inexisténcia de uma alternativa. Apesar do propalado triunfo, levanta
Mintzberg (1998) que existem outros aspectos que deveriam ser trabalhados para além da discussdo entre
setor publico, como um mal a ser mitigado, e o setor privado, como o bem a ser fortalecido, ji que a
evolucdo também trouxe outros dois instrumentos que ndo se enquadram na definicdo do setor publico e do
setor privado, que seriam as organizacdes cooperativas e as organizacdes sem fins lucrativos. Mintzberg
(1998), assim, sustenta que os valores dos setores privados deveriam ser equilibrados, evitando que eles
invadam toda a sociedade.

4 Como expde Santos (2005b), no periodo pds década de 70, a democracia passou por um periodo de crise.
Para ele, essa crise decorreu de uma crise de legitimidade em virtude da sobrecarga de reivindicagdes
existentes e pelo contrato social, vigente até a década de 70, ser demasiadamente inclusivo, sendo que os
atores sociais histéricos (partidos operdrios e sindicatos) permaneciam centralizando as demandas. Para
solucdo dessa crise de legitimidade, o aumento da participagdo social e inclusdo de novos movimentos
sociais seria o devido. Ao invés disso, a crise, pela qual a democracia passava, foi trabalhada como uma crise
de governabilidade, ou seja, para garantir a viabilidade do governo e a geracdo de consensos, seria
necessdrio diminuir o tamanho do Estado, com a retracdo das demandas antes excessivas, e restringir a
participa¢do popular, com o fortalecimento de uma concepcao individualista de sociedade.
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de agravamento das crises entdo vividas. Também, em virtude dessa imposicdo de
pensamento, a soberania dos paises foi relativizada em favor da interferéncia do mercado e de
agentes externos, que possuem um grande poder de influéncia nas politicas econdmicas e
sociais.

A desigualdade € outro aspecto que se agravou com o neoliberalismo e isso traz
impactos na consolidagdo democritica dos paises, j4 que ela reverbera na politica ao
fortalecer o poder das elites econdmicas, com o aumento de sua capacidade de influéncia nas
decisdes tomadas, mormente pela capacidade de financiamento das campanhas eleitorais.

A gestdo e o aparato estatal também passaram pela influéncia desse pensamento
economicista, dando prevaléncia a necessidade de limitacdo da atuacgdo estatal, em detrimento
das garantias sociais existentes anteriormente, bem como de se copiar institui¢des anglo-
saxas, podendo esse aspecto ser denominado de “monocultura institucional”’, como
apresentado por Evans (2003). A preocupacdo do governo deveria se centrar em sua
viabilidade econdmica, o que torna imperiosa a diminui¢do dos servigos publicos ofertados,
conferindo uma maior liberdade de atuacao ao mercado.

Nessas condi¢des, a democracia restringe-se ao direito de voto, formalidade despida
de sua possibilidade transformadora da realidade social, com alternincia politica e liberdade
de escolha das politicas publicas pelos governos eleitos e pela populacdo’.

Tudo isso acarretou uma perda de confianga na democracia (ESTANQUE, 2006) e
uma descrenca na politica (TARRAGO et al.; 2015) e, como forma de tentar resgatar a crenca
na democracia e em seu papel transformador, surgem correntes tedéricas que defendem a
necessidade de se superar o modelo de democracia representativa, para tornd-la mais

participativa, com a ampliacdo do didlogo social®. Essa seria uma forma de se contrapor ao

5 A esse respeito vem a lume Macpherson (1979), ao subdividir os grandes modelos tedricos da democracia
liberal em trés, colocando a perspectiva tedrica de um quarto modelo, nomeando-o de “democracia
participativa”. O modelo prevalecente, ap6s a 2* Guerra Mundial, denominado por ele de “democracia de
equilibrio”, serviria apenas como instrumento para garantir um equilibrio e o exercicio da soberania popular
através do sufrdgio, deixando de lado o valor cidaddo, anteriormente idealizado por John Stuart Mill, no
modelo denominado de “democracia desenvolvimentista” por Macpherson (1979). O modelo da
“democracia de equilibrio” acabou se fortalecendo ainda mais pela ideologia neoliberal, apesar de,
inicialmente, como exposto por Anderson (2008), a democracia ndo ser vista como um valor neoliberal em
si, podendo ela ser mitigada quando os agentes econdmicos ndo gozassem de plena liberdade. Para os
modelos de democracia, conferir o préximo capitulo

6 No presente trabalho, pretende-se adotar o conceito de didlogo social tripartite apresentado pela OIT (2015),
no sentido de que seria a forma de negociagdo, consulta ou partilha de informagdo entre representantes de
governos, organiza¢des empresariais e de trabalhadores, em matérias relativas a politica econdmica e social.
Eventualmente, como participe do didlogo social, inclui-se terceiros interessados, como organizagdes
sociais, especialistas, entre outros. A questdo principal, na definicdo apresentada pela OIT (2015), é a
discussdo estar atrelada a grandes questdes de politica econdmica e social, ndo se subsumindo a apenas um
aspecto, como satde, cultura, como se verifica em Conselhos Gestores, no caso brasileiro. Nesse sentido, o
termo didlogo social, utilizado no presente trabalho, visa abarcar as discussdes de politicas macro.
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poder do capital, entdo predominante.

A partir dessa ideia da necessidade de amplia¢do do didlogo social, muito encampada
por tedricos a partir da segunda metade do século XX, comega a ser vista, em paises pelo
mundo, a proliferacdo de Conselhos Econdmicos e Sociais, que seriam O6rgdos com
capacidade de institucionalizar e tornar perene a participacdo social, incrementando a
influéncia da sociedade sobre as decisdes econdmicas e sociais a serem tomadas pelos
governos.

Essa estrutura institucional, todavia, se encontrava presente, em paises europeus,
antes mesmo do aumento de relevancia conferido a participacao social. J4 a partir do inicio do
século XX, hd a criacdo das primeiras camaras econdmicas com o propdsito de reestruturar a
economia na Europa, através da defini¢do de planos econdmicos. Essas camaras surgiram
com o propésito de dar legitimidade a eventuais politicas econdmicas adotadas pelo governo,
em um momento de grave crise econOmica, em virtude da Grande Depressdo, sendo também
decorréncia do proprio processo de conscientiza¢ao politica que os sindicatos passavam neste
periodo (RIOS, 1992).

Outra razdo, para sua criacao naquele periodo, € o fato de a relagdo social industrial,
na Europa, ser marcada pela contraposi¢do entre conflito e cooperagdo, tendo sido criados
Orgdos para administrar essa relacdo, com o objetivo de evitar seu colapso, sua cisdo. Assim,
os Conselhos Econdmicos e Sociais surgem como forma de reconhecer o papel
desempenhado pelos sindicatos e empresdrios, principalmente apdés a Segunda Guerra
Mundial, na reconstrucio europeia (AVILES, 1992).

Com efeito, a primeira cdmara criada dentro de um modelo democrético foi o
Conselho Econdmico do Reich, na Alemanha, em 1919. Ele foi instituido através de previsao
contida na prépria Constituicdo de Weimar e, a partir dela, se espalharam essas institui¢des
pela Europa, sendo o caso de se exemplificar a Franca que criou um Conselho Nacional
Econdmico em 1925, Luxemburgo em 1931, em 1948 a Bélgica também criou conselho
representativo.

Os casos de Portugal e Espanha sdo mais tardios, sendo verificada a criagdo em
Portugal de um Conselho Nacional de Plano apenas em 1976, enquanto que a Espanha criou
seu Conselho Econdmico e Social apenas em 1991, ja em outro contexto ideoldgico como se
vera.

Majoritariamente, essas camaras sdo 6rgdos meramente consultivos do governo e
serviram e servem como instancias para discussdo das politicas publicas adotadas por ele,

sendo que, em alguns casos, elas ndo possuem qualquer autonomia para proporem solucao
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sem a interveng¢do governamental.

Destaque-se que, mesmo nos regimes fascistas, havia uma grande valorizacdo dessas
camaras econdmicas, pois, fortalecendo-as, estar-se-ia diminuindo o poder do parlamento. Da
mesma forma, os regimes socialistas davam relevancia a essas camaras para que os sindicatos
e produtores pudessem intervir na institui¢cao e criagdo dos planos econdmicos, sendo que,
neles, a representagdo com o parlamento era concomitante (RIOS, 1992).

As democracias liberais, em contraponto aos regimes fascistas e socialistas, também
comegaram a se preocupar com a institucionaliza¢do do didlogo social por meio de camaras
econOmicas, mas sua fun¢do, na maioria dos casos, € meramente consultiva, servindo apenas
como instrumento para que o governo possa aferir as opinides dos atores sociais sobre
eventuais politicas econOmicas e sociais, sendo que, em algumas questdes sensiveis, a
concertagao social se faz presente.

Apesar da criacdo de Conselhos Econdmicos e Sociais em vdarios paises com o
pensamento de aumentar a participacio social, pode-se verificar, mesmo nos paises europeus
em que inexistia uma instituicdo especifica para esse fim, que o didlogo social ocorria de
maneira s6lida na década de 60, sendo que esse didlogo era formado através de uma
negociacdo coletiva, herdada da consolidagdo e institucionalizacdo dos sistemas laborais
construidos no pds-guerra (FERREIRA, 2005).

Com o passar do tempo o didlogo se expande e os anos 70 ficam marcados como um
periodo de emergéncia de politicas de concertagdo nos paises europeus, sendo que o didlogo
social, neste periodo, desempenhou um papel importante na regulagdo social. Mas, com o
agravamento da crise do petréleo e a flexibilizagdo dos direitos trabalhistas, em virtude da
defesa, como solucdo para a crise econdmica, da implantacdo da ideologia neoliberal, nos
anos 80, hda um grande esgotamento da macro-concertacao, tendo sido entendido, por alguns
na época, que a concertagdo social teria se findado com esse esgotamento (FERREIRA,
2005).

Destaque-se que, conjuntamente a ampliacdo e crise do didlogo social, houve uma
emergéncia e crise dos movimentos sindicais, que se confundem com os periodos descritos
acima. Santos (2005a) subdivide o movimento sindical, nos paises europeus desenvolvidos,
em trés etapas, sendo a primeira, nas décadas de 60 e inicio de 70, correspondente a um
periodo de grande mobilizacdo coletiva, tendo como norte o ganho de legitimidade dos
trabalhadores, a segunda, correspondente a grande parte da década de 70, em que ficou
marcada por ser uma fase de grandes concertacdes sociais, bem como de uma maior

participacdo dos trabalhadores na coisa publica, € a terceira, iniciada na década de 80, com a
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crise da macro-concertacdo social, afetada por uma perda de legitimidade dos sindicatos.

Nos anos 90, o didlogo social, na Europa, é retomado em vérios niveis distintos,
inclusive supranacional, podendo ser apontadas, como razdes para essa retomada a integracao
europeia, a globalizacdo e a introducao de tecnologias da informac¢ao (FERREIRA, 2005). A
criagdo e a propria existéncia de instituicdes, como o Conselho Econdmico e Social Europeu,
com o objetivo de ampliagdo do didlogo social, todavia, era visto, por uma forte corrente de
estudiosos, como algo anacronico para aquela época, ja que serviria apenas para defesa de
interesses classistas (MUNOZ, 1992).

Neste periodo, os pactos sociais aventados, nos paises europeus, ultrapassaram a
mera negociacdo salarial e o controle da inflagcdo, existindo decisdes coletivas com o
proposito de compatibilizar as politicas econdmicas e sociais. A proliferacdo, entretanto, da
ideologia neoliberal desencorajou esse didlogo social (FERREIRA, 2005), tendo interferido
em sua capacidade de geracdo de solugdes alternativas.

Essa percepcao da perda de um didlogo social, com a implantacdo do neoliberalismo,
pode ser depreendida da falta de um Conselho Social ¢ Econdmico na Alemanha, em virtude
do enfraquecimento dos sindicatos verificado durante as reformas liberais realizadas por
Kohl, e do enfraquecimento significativo do Conselho de Desenvolvimento Econdmico
existente na Inglaterra, durante o governo de Margaret Thatcher, em que hd uma hostilidade
aberta do governo ao modelo de conselho entdo vigente (RIOS, 1992)7 e foi, neste contexto,
de primazia da ideologia neoliberal que os Conselhos Econdmicos e Sociais Espanhol e
Portugués foram criados, em 1991.

Essa criac@o, na Espanha e em Portugal, decorre do fato de, no final do século XX e
inicio do século XXI, a institucionaliza¢do do didlogo social ter passado a ser visto como algo
importante dentro do contexto de globalizacdo e, internamente, no ambito da Unido Europeia,
principalmente apés o Tratado de Maastricht (FERREIRA, 2005). Este tratado teve como
proposito fixar os requisitos para possibilitar a unidade fiscal e monetdria da Unido Europeia,
com orientagdes voltadas para um maior ajuste fiscal e uma crescente flexibilizacdo das
relacdes trabalhistas, ou seja, para um aprofundamento da ideologia neoliberal.

Com a necessidade de reformas nesse sentido, Portugal e Espanha viram o aumento

da tensdo social com greves gerais reiteradas convocadas no final da década de 80 e inicio da

7 Como exposto por Anderson (2008), uma das premissas do neoliberalismo, para que a concorréncia fosse
plena, era o enfraquecimento dos sindicatos, ja que eles serviriam como desencorajadores da concorréncia.
Portanto, conforme apresentado por Rios (1992), os paises europeus que implantaram primeiramente
politicas de acordo com a ideologia neoliberal, como Inglaterra e Alemanha Ocidental, nio deram
prevaléncia ao didlogo social, ja que, para isso, a relevincia dos sindicatos estaria manifestada.
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década de 90.

Foi nesse contexto de crises econdmicas e sociais, no inicio da década de 90,
advindas com a implantacdo de politicas neoliberais e da transicdo de governos ditatoriais
para democracias incipientes que esses Conselhos foram criados na Espanha e em Portugal.

Cerca de quinze anos ap6s promulgadas as Constitui¢des democréticas desses paises,
a criacdo de Conselhos Econdmicos e Sociais se deu com o propdsito de ser uma instituicdo
apta a fomentar e possibilitar uma maior participacao social, através do didlogo, no rumo das
politicas econdmicas e sociais desses paises, sendo esse discurso distinto da realidade vivida,
haja vista o predominio ideolégico do neoliberalismo, com a fixa¢do de solugdes tnicas, sem
perspectiva para a construcdo de um pensamento alternativo, o que seria de se esperar da
abertura do didlogo social.

Essa criacdo de conselhos para a ampliacao do didlogo social, em um momento de
implementacdo e consolida¢do da ideologia neoliberal, denota uma certa contradicdo com o
contexto de dominacdo ideoldgica vivida naquele momento, ji que, quando a alternativa ao
capitalismo se viu derrotada, chegou-se a defender que o neoliberalismo seria a solugc@o para
um maior desenvolvimento econdmico dos paises, pregando-se um discurso Unico e sem
contraponto.

Eventual didlogo social ndo teria sentido nesta realidade de dominagdo, a ndo ser que
servisse apenas como legitimador de politicas restritivas. Lima e Naumann (2000) questionam
qual seria o intuito de pactos sociais em um contexto de dominacdo em que impera a ldgica de
flexibilizacdo de direitos sociais e trabalhistas, bem como de abertura do mercado ao capital,
para que fosse possivel o aumento da competitividade. Ao contrario do periodo em que
vigorava um pensamento keynesiano e os pactos tinham o propdsito de manter o volume de
emprego, em troca de moderagao salarial, os pactos sociais sdo de dificil entendimento dentro
da razdo neoliberal, a ndo ser que tenham o propésito de legitima-lo. Dentro desta légica,
merece ser questionado se os pactos firmados teriam o conddo de gerar coesao social, redugdo
das desigualdades sociais e a resposta aos fendmenos da pobreza e exclusdo social ou servem
apenas para fortalecer o modelo de Estado neoliberal.

Saindo da Europa, mas dentro de uma realidade de dominancia da ideologia
neoliberal, o didlogo social institucionalizado em Conselhos foi mais tardio, mas também ¢é
possivel verificar em vérios paises a criacdo de instituicdes para participagdo social mais
direta, como ocorreu na Africa do Sul, em 1995, na India, em 2004, e no Brasil em 2003, com
o Conselho de Desenvolvimento Econémico e Social.

A necessidade de ampliacdo do didlogo social se tornou um tema mundial, no fim do
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século XX, inicio do século XXI, muito em virtude de recomendacdes advindas da
Organizacao Internacional do Trabalho (OIT), decorrentes do insucesso do crescimento
econdmico nos anos 80. Naquele periodo, foram elaboradas orientagdes da OIT, no sentido de
ser necessdria a preocupag¢ao com a dimensao social da globalizacdo (GOMES, 2015).

Em 1999, emergiu, na OIT, uma corrente doutrindria e programdtica que identificou
o didlogo social institucionalizado como um dos objetivos estratégicos daquele Orgdo
(FERREIRA, 2005) e, em 2004, aquela organizacdo editou recomendacdes a favor do
fortalecimento dos mecanismos institucionais para o didlogo social (GOMES, 2015), apesar
de ndo fixar formalidades institucionais a serem adotadas pelos paises.

De qualquer modo, a partir da inclusdo do didlogo social como objetivo estratégico
da OIT, pode-se verificar uma grande proliferacdo de Conselhos Econdmicos e Sociais pelo
mundo, como exposto acima, com os exemplos da India e do Brasil. OIT e AICESIS (2013)
ressaltam que, até 2012, 139 paises membros da OIT criaram um Conselho Econdmico e
Social ou alguma instituicdo similar, sendo que 95% (noventa e cinco por cento) dos que
criaram ja eram paises ratificadores da Conveng¢ao de Consulta Tripartite.

A Associacdo Internacional dos Conselhos Economicos e Sociais e Institui¢des
Similares (AICESIS), sob a inspiracdo da OIT, foi criada em julho de 1999, sendo que, no
inicio, existiam apenas 24 membros e, em 2014, aquela associag¢do ja possuia 71 membros
(GOMES, 2015).

Em junho de 2013, em Brasilia, também foi criada a Rede de Conselhos Econdmicos
e Sociais da América Latina e do Caribe (CESALC), contando, em 2015, com a participacao
de sete conselhos nacionais, entre eles o Conselho de Desenvolvimento Econdmico e Social,
do Brasil, nove conselhos regionais e seis conselhos municipais. Frise-se que um dos
organismos idealizadores da CESALC foi justamente o Conselho do Brasil e € ele préprio que
mantém, por exemplo, o sitio na internet desta rede, apesar de, como se verd a seguir, ser
premente a perda de sua importancia internamente no Brasil.

Essa proliferacdo de Conselhos Econdmicos e Sociais pelo mundo demonstra que sua
criacdo ndo foi uma invencao brasileira e fez parte de um movimento para institucionalizagao
do didlogo social, muito defendida pela OIT, apesar dela, frise-se novamente, ndo trazer
qualquer condicionante estrutural para a criagdo desses 6rgaos.

Dentro desse contexto mundial, de defesa, por agéncias multilaterais como a OIT, do
didlogo social como forma de mitigar os efeitos da ideologia neoliberal sobre a democracia,
apesar de ela ainda ser prevalecente, surge, em 2003, o Conselho de Desenvolvimento

Econ6mico e Social, no Brasil.
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No caso brasileiro, entretanto, seu objetivo expresso, como pode ser extraido da
propria lei de criacdo do Conselho, e seu contexto de criacdo foram um pouco distintos dos
Conselhos de Portugal e da Espanha. Os Conselhos nasceram nesses paises em um momento
em que reformas para integracdo europeia eram compulsorias e era para estas reformas que
essas instituigdes funcionariam, realcando politicas de acordo com a ideologia neoliberal
naqueles paises. J4, no Brasil, o contexto foi de crise e questionamento dessa ideologia, tendo
culminado na elei¢cdo de Lula para presidente, e seu objetivo expresso foi de possibilitar a
formulacdo de um novo modelo econdmico e social para o pais, através de um novo pacto
social.

Na realidade brasileira que teve seu Conselho criado mais tardiamente do que o
espanhol e portugués, apesar de todos terem sido instituidos apds cerca de quinze anos da
aprovacdo de suas Constitui¢des democraticas, muito da necessidade desse didlogo social
decorreu do esgotamento e das privagcdes sociais vivenciadas com a implantacdo do
neoliberalismo pelo mundo, o que acabou levando a uma elitizacdo da democracia direta, com
a ampliacdo da desigualdade, acarretando sua crise (GENRO, 2011)3.

O préprio contexto de criacdo do Conselho do Brasil denota seu papel como um
contraponto a ideologia neoliberal, tendo inicialmente um propoésito de formalizacdo de um
novo pacto social para promocao de um desenvolvimento econdmico com mais justi¢a social.
Mas, neste aspecto, convém ser novamente ressaltado que nem todos os Conselhos foram
criados com esse pensamento de alternativa ao dominio ideoldgico vivido, pois, como exposto
acima, a criagdo dessas instituicdes na Espanha e em Portugal ocorreu em um momento
distinto de supremacia do neoliberalismo e da necessidade de reformas pré-mercado naqueles
paises’.

O didlogo social, no Brasil, assim, passou a ser visto como uma forma de se
contrapor a ideologia neoliberal e de fortalecer os aspectos democréticos, com a discussao
sobre novas formas para o desenvolvimento econdmico e social. Essa participagdo social de

maneira ampla para discutir politicas econdmicas e sociais, todavia, ndo era algo corriqueiro

8 Macpherson (1979) afirma que o modelo de democracia elitista, como forma de compatibilizar o sufrigio
universal e o capitalismo, ja era o predominante desde o fim da 2* Guerra Mundial, ou seja, antes mesmo do
predominio da ideologia neoliberal. A questdo € que o processo de elitizacdo da democracia direta se
mostrou ainda mais evidente com a implantagdo do neoliberalismo, jd que a desigualdade aumentou e a
oportunidade e os custos para a concorrer a uma eleicao direta cresceram.

9 Os Conselhos de Portugal e da Espanha, criados em 1991, foram instituidos dentro do contexto de dominio
da ideologia neoliberal na Europa e o didlogo social a ser proposto internamente estaria atrelado a
necessdrias reformas econdmicas e sociais que possibilitassem a devida integragdo europeia e a unificagdo
monetdria a ocorrer posteriormente. Assim, o papel deles, a priori, seria de legitimar as reformas exigidas,
dentro do dominio ideolégico. J4 o Conselho do Brasil foi criado em um momento de perspectiva critica a
ideologia neoliberal no Brasil, tendo a inteng¢do de criar uma alternativa a ela.
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no Brasil.

Destaque-se que, ao contrdrio do caso europeu, em que havia um histérico de didlogo
social proficuo desde a década de 60 nos paises mais desenvolvidos e a partir do final da
década de 70 em Portugal e na Espanha, com o fim da ditadura, no Brasil, as tradi¢des
anteriores de formalizacdo de pactos sociais excluiam os trabalhadores (BRESSER-
PEREIRA, 2012). Esses pactos teriam sido trabalhados, na maior parte dos momentos
politicos vividos, apenas pela elite e governo, sem qualquer representatividade das classes
menos favorecidas.

O Conselho do Brasil surge, portanto, dentro de uma realidade em que o didlogo
social era precdrio, sem a participacdo das classes trabalhadoras nas decisdes dos rumos das
politicas econdmicas e sociais do governo, o que o torna um marco na institucionalizacao do

didlogo social no Brasil'°.

Frise-se que a institucionalizacdo do didlogo social € recente nos paises
semiperiféricos, como Brasil, Portugal e Espanha, muito em razdo do grande periodo
ditatorial vivenciado por eles no século XX, sendo que a prevaléncia, nestes paises, foi por
uma imposicdo de politicas publicas pelas elites. Apenas a partir do processo de
democratizacdo pelo qual esses paises passaram, comecou-se a pensar na abertura para uma
participacao social. Assim, a institucionaliza¢cdo da participacdo social foi a forma encontrada
para que o didlogo fosse perene e continuo.

Com esse didlogo social institucionalizado, foi apresentado um discurso, no caso
brasileiro, tendo em vista a funcdo do Conselho trazida na legislacdo que o instituiu, de que
seria possivel a criacdo de uma alternativa ao pensamento Unico imposto pela ideologia
neoliberal, bem como a geracdo de uma forca democrética que se contraporia ao poder do
mercado e dos agentes externos na fixagcao das politicas econdmicas.

Ja, nos casos da Espanha e de Portugal, a funcdo, a priori, para o didlogo social
institucionalizado seria distinta do caso brasileiro, pois 0 momento vivido por aqueles paises

era de necessidade de conformagdo das politicas econdmicas e sociais aquelas vigentes nos

10 Nesse aspecto, merece ser relembrado o conceito de didlogo social trazido acima, no sentido de que ele seria
utilizado apenas para tratar das discussdes a respeito de grandes questdes de politicas sociais e econdmicas,
entre o governo, organizagdes empresariais e de trabalhadores, para que se possa afirmar ser ele precdrio, até
entdo, no Brasil. Antes de sua criagdio, com a promulgacdo da Constituicdo da Republica, foram previstos
vérios instrumentos de participagdo popular direta nas politicas publicas, como referendo, plebiscito,
iniciativa de lei pela populacdo, bem como Conselho Gestores para as dreas da sadde, por exemplo. Esses
instrumentos, todavia, ndo permitem um processo de negociacdo para trabalhar as grandes questdes
econdmicas e sociais, como proposto pela OIT (2015), sendo que, até a criagdo do Conselho de
Desenvolvimento Econdmico e Social, inexistia, no Brasil, uma instituicio com o objetivo de promover o
didlogo social, nos moldes da OIT (2015). Por isso, ressalta-se esse marco institucional.
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paises desenvolvidos integrantes da Unido Europeia, para que fosse possivel o aumento da
competitividade, implantando-se reformas que se adequassem a ideologia neoliberal.

Tendo isso em mente, bem como a diferenca de contextos apresentada entre a criagao
dos Conselhos da Espanha, de Portugal e do Brasil, a questdo que se pde, portanto, é analisar
como se deu a evolugdo do didlogo social em instituigdes congéneres nesses paises.

Nesse sentido, o objetivo do presente estudo € analisar a institucionalizacdo da
participacao social, com a criacdo de Conselhos Econdmicos e Sociais, verificando o histérico
de criagdo, seus aspectos institucionais e seu funcionamento.

Como exposto por Lima e Naumann (2000), durante o periodo de dominio do
modelo keynesiano, o didlogo social e a concertagdo social tinham o propdsito de manter o
volume de emprego, em troca de moderacdo salarial. Em um contexto de dominacdo
ideoldgica neoliberal, qual seria a funcdo a ser exercida pelo didlogo social, j4 que suas
premissas'! trazem intrinsecas justamente o enfraquecimento desse didlogo?

No caso do Conselho do Brasil, a evidéncia da domina¢do da ideologia neoliberal é
mitigada pela fun¢@o proposta para aquela instituicao que seria de formagao de um novo pacto
social, enquanto que, nos casos da Espanha e de Portugal, o contexto de criacdo dos
Conselhos se deu no momento crucial de reformas estruturais para conformacdo com aquela
ideologia, possibilitando a integracdo com os paises europeus desenvolvidos.

Por isso, é importante a andlise comparativa, pois, aparentemente, no Brasil, o
Conselho teria a fungcdo de promover um didlogo social como contraponto a ideologia
dominante, enquanto que, na Espanha e Portugal, esse didlogo serviria como um facilitador da
integracdo a Unido Europeia, com a chancela das reformas neoliberais necessarias.

Para que a andlise proposta seja possivel, pretende-se comparar o contexto de
criacdo, os aspectos institucionais e o funcionamento dos Conselhos da Espanha, de Portugal
e do Brasil sendo que, através desse método comparativo, serdo averiguados aspectos
dissonantes do histérico e de sua institucionalizacdo que podem interferir em seu
funcionamento, bem como se esse modelo institucional de conselhos consultivos possui
aptiddo para servir de complemento a representagdo politica, em favor da participagdo social,
e de gerar uma alternativa as politicas econdmicas impostas pelo mercado e pela ideologia
dominante.

Nisto, a comparagdo se mostrard essencial para averiguar como o0s aspectos

institucionais interferem na relevancia conferida a consulta interna no Conselho, ja que, em

11 Enfraquecimento dos sindicatos, com desemprego estrutural, e aumento da desigualdade para fortalecer a
concorréncia.
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Portugal e na Espanha, como se verd, a composi¢do e a vinculacdo do governo as consultas
sdo distintas do caso brasileiro, sendo relevante notar como uma institucionalidade fragil pode
interferir na fungdo a ser exercida pelo didlogo social.

Destaque-se que essa andlise comparativa tem a vantagem de identificar semelhancas
e diferencas que alteram o didlogo social existente, seja pela experiéncia de cada um dos
paises, seja pelos aspectos institucionais prevalecentes.

Para esse estudo comparativo, a escolha dos Conselhos existentes nesses dois paises
em detrimento de outros modelos existentes em paises centrais decorre da certa similaridade
histérica da Espanha e Portugal com o Brasil, mormente no que tange ao relativo curto prazo
de experiéncia democrdtica, haja vista o recente fim da ditadura tanto na Espanha e Portugal,
como no Brasil, em contraponto com a estabilidade democratica experimentada na Franca e
Holanda, por exemplo, que s@o outros paises com Conselhos Econdmicos e Sociais ativos.

A recente experiéncia democratica refletird nas instituicdes vigentes em cada um
desses paises, de forma mais homogénea, até pelo aspecto de se tratarem de uma sociedade
periférica, com grandes questionamentos envolvidos a respeito da efetiva for¢ca da sociedade
civil em cada um desses paises (SANTOS, 2006).

Outra justificativa para a escolha do comparativo desses Conselhos decorre do fato
de eles terem sido criados mais ou menos no mesmo periodo de prevaléncia da ideologia
neoliberal, ou seja, quando da criacdo dos Conselhos Econdmicos e Sociais na Espanha, em
Portugal e no Brasil, as politicas verificadas se coadunavam com o Consenso de Washington.

Apesar dessa prevaléncia, o discurso de criacdo dos Conselhos foi distinto, como
exposto acima, ja que, no caso espanhol e portugués, os Conselhos surgiram dentro de um
momento em que reformas restritivas de direitos sociais e de direitos trabalhistas eram
necessdrias para a integragao com os paises europeus desenvolvidos, enquanto que, no Brasil,
o pensamento apresentado era de um novo modelo social.

Por isso, esse comparativo, entre os Conselhos de Portugal, da Espanha e do Brasil,
tende a possibilitar a andlise pretendida a respeito da funcdo do didlogo social
institucionalizado, em paises periféricos e sem uma grande vivéncia democratica, dentro de
um contexto de pensamento ideoldgico neoliberal e de prevaléncia das imposi¢cdes do
mercado e de organismos externos, ja que o discurso de criagdo deles sdo distintos, mas a
prética pode ser parecida, no sentido de dar legitimidade as politicas econdmicas e sociais,
impostas pelo mercado, e ao préprio governo.

Nesse sentido, o estudo e a pesquisa a respeito do didlogo social institucionalizado,

através de Conselhos Econdmicos e Sociais nesses paises, sdo importantes para verificar se
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essas instituicdes servem de instrumento para uma maior participagdo social e criagdo de
alternativas concertadas para o desenvolvimento econdmico.

Essa andlise se mostra ainda mais relevante para 0 momento em que o mundo passa
por uma severa crise econdmica, pois pode-se verificar que, nos periodos em que hd uma
grave crise econdmica, os mecanismos de concertacio social sdo afetados diretamente com a
perda de seu papel, muito em virtude do esgarcamento da relacdo existente entre empresarios
e trabalhadores para superar a crise. Ademais, pelo histérico de concertacdes sociais
ocorridas, na década de 80 e 90, principalmente em Portugal e na Espanha, o que se viu foi
sua utilizacao para flexibilizacao das relagdes trabalhistas (FERREIRA, 2005), o que tende a
corroborar a inexisténcia de contraponto ao dominio ideoldgico neoliberal.

Com efeito, a participacdo democratica pode possibilitar a ampliacdo da efici€ncia
das politicas publicas, ao criar condicdes para correcdes politicas através da troca de
informacdo entre os atores sociais, possibilitando a correcdo dessas politicas mais
rapidamente (HERRLEIN JUNIOR, 2014).

Neste aspecto, se torna premente a discussdo de como o didlogo social
institucionalizado tem funcionado, ja que, novamente, passado um periodo de euforia
econOmica no inicio dos anos 2000, veio uma crise grave, em 2008, que ndo se sabe ao certo
os impactos sociais que gerard tanto na Europa, quanto no Brasil, e muitas das solucdes
permanecem restritas a um pensamento Unico.

Logo ap6s a eclosao da crise, os Conselhos Econdmicos e Sociais tiveram um papel
relevante, tendo a AICESIS apresentado documentos feitos em conjunto com os conselhos
membros de andlise da crise ao G20 e aos paises participantes da Conferéncia da ONU
Rio+20, bem como a OIT adotou uma postura no sentido de reforcar a importancia do didlogo
social tripartite para mitigar e discutir seus efeitos.

A questdo € que, com o agravamento e perpetuacdo da crise, ja foi possivel perceber
que ela trouxe sérios impactos na negociacao coletiva, com sua diminuicdo (CAUCES, 2013)
e no proprio didlogo social que se findou com seu decorrer, ja que reformas foram impostas
pelos mercados e 6rgaos externos (ROMPUY, 2014).

Nos casos da Espanha e de Portugal, o didlogo social, apds a crise, pode ser
subdividido em duas etapas, sendo a primeira entre 2008 e 2009, em que houve uma grande
abertura a ele com o intuito de se pensar politicas econdmicas alternativas para se evitar uma
grave recessao, e a segunda etapa, iniciada a partir de 2010, em que a crise financeira na Zona
do Euro foi agravada, com uma cessa¢ao do didlogo e a imposicao de medidas de austeridade

a esses paises (WELZ; BROUGHTON, 2014). O caso brasileiro € visto de forma mais
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positiva, j4 que o Conselho de Desenvolvimento Econdmico e Social acabou tendo uma
posicdo mais ativa durante a crise, conforme OIT e AICESIS (2013), apesar de essa visdo ser
exposta pelo proprio Conselho a partir de um questiondrio por ele respondido aqueles
organismos internacionais.

Frise-se que, apesar dessa constatacdo levantada por Welz e Broughton (2014), ha
fatos que apontam para o intuito de se ampliar o didlogo social institucionalizado, tanto na
Europa, com a realizacdo de duas grandes conferéncias pelo Conselho Econdémico e Social da
Uniao Europeia, em 2009 e em 2015, sendo a primeira intitulada “Construir a coesao social” e
a segunda chamada de “O futuro do didlogo social europeu”, com a presenca de
representantes de cada um dos Conselhos Econdmicos e Sociais existentes nos paises
membros, quanto no Brasil, como se viu com a edicao do Decreto n°® 8.243, de 23 de maio de
2014, o qual teve o propdsito de instituir uma politica nacional de participacao social.

Ademais, a propria OIT, em 2015, criou um manual aos paises membros para
possibilitar um didlogo social nacional tripartido (OIT, 2015), o que corrobora a importancia
conferida a esse instrumento.

Portanto, nesses aspectos, ressai a relevancia e atualidade de se discutir e estudar o
didlogo social institucionalizado, sendo relevante e atual a discussao a respeito dos Conselhos
Econdmicos e Sociais, j4 que sua criacdo se deu em um contexto distinto do vivido
atualmente e € possivel, em virtude do decurso do tempo, efetuar uma andlise da evolucdo
desse didlogo social, averiguando qual fun¢ao esses Conselhos tém exercido.

Para possibilitar essa andlise, o presente trabalho serd dividido em capitulos, com o
inicial tratando a respeito de aspectos da ideologia neoliberal e do préprio modelo de
democracia liberal hoje vigente que interferem na possibilidade de participagdo social e no
processo de decisdes politicas, em virtude do aumento da desigualdade, do caréter elitista da
democracia e da perda de legitimidade da politica.

Na sequéncia, serd iniciada a andlise da realidade de cada um dos Conselhos da
Espanha, de Portugal e do Brasil, apresentando-se o contexto de criagdo de cada um. Esse
histérico pregresso a criagdo terd o propdsito de apresentar como ocorria o didlogo social
antes de sua institucionaliza¢io nesses Conselhos.

Com o apanhado histérico feito, serd tratada a estrutura institucional de cada um dos
Conselhos, o que pode apontar uma tendéncia para um fortalecimento da participac¢ao social
ou para ser um 6rgio acessorio ao governo, devendo serem levadas em conta, inclusive, as
questdes postas pela OIT, em seu estudo de 2007, no sentido de que a institucionalizacdo do

didlogo social ndo acarreta necessariamente seu fortalecimento.
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Posteriormente, sera trabalhada a dinamica de funcionamento de cada um dos
Conselhos, a partir da andlise desse contexto de criacdo e da estrutura institucional, e, neste
ponto, pretende-se apontar como o didlogo social institucionalizado vigorou nesses paises.
Para isso, serdo utilizados artigos apresentados por autores que trabalharam com o
funcionamento desses Conselhos e, também, serd feita a utilizacdo de documentagdo
disponibilizada por cada um dos Conselhos, sendo que, na Espanha e Portugal, é dada
publicidade apenas aos pareceres e serdo eles os utilizados na pesquisa e, no Brasil, € possivel
ter acesso as atas das reunides, o que serd instrumento para o estudo proposto.

A documentacdo primdria serd utilizada para averiguar como a questao institucional
interferiu no didlogo social interno, bem como para apresentar a evolucdo deste didlogo e as
preocupacdes levantadas pelos atores sociais, comparando com assertivas trazidas por autores
que também estudaram a evolucao da participagdo social desses paises.

Apresentados esses pontos, pretende-se, no ultimo capitulo antes das consideracdes
finais, a partir da andlise feita e de apontamentos feito por autores, apresentar
questionamentos a respeito da participacdo social institucionalizada, apontando falhas

encontradas no didlogo social que, muitas vezes, o inviabilizaram.
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2 DEMOCRACIA E CAPITALISMO

Trabalha-se, no presente capitulo, a importancia do aspecto econdmico sobre a
consolidagdo democrética de um pais e o papel que o didlogo social teria para se contrapor a
forca do mercado, sendo que aquela questdo ficou ainda mais evidente com o predominio da
ideologia neoliberal que trouxe a desigualdade para um novo patamar, bem como excluiu a
soberania politica dos Estados, com o processo decisério ficando atrelado a agentes externos.

Essa discussdo € importante para poder ser percebido o contexto em que se deu a
criacdo dos Conselhos na Espanha, em Portugal e no Brasil, em que, justamente, o
neoliberalismo imperava como pensamento unico e se efetivamente a ampliacdo do didlogo
social € apta a diminuir as desigualdades entdo marcantes nessa sociedade, bem como se ha
possibilidade desse modelo institucional se sobrepor ao mercado.

Como apontado por Sipioni e Silva (2013), j4 no inicio século XX existia uma
discussdo quanto a preponderancia da representatividade sobre a participacdo, sendo que, na
primeira metade, os estudiosos, como Weber e Kelsen, supervalorizavam o papel dos
mecanismos de representacdo, enquanto, na segunda metade, autores, como Habermas, ja
trazem uma necessidade de ampliagdo de mecanismos de participagao.

Macpherson (1979) faz um apanhado tedrico importante a respeito da construcao do
conceito de democracia liberal, ja que, dependendo do ponto de andlise, pode-se pensar que
ha democracia quando o mercado € livre ou somente poder-se-ia falar em democracia quando
ha uma igualdade efetiva na liberdade de cada cidaddo. Esses dois extremos do conceito de
democracia neoliberal podem supervalorizar o sistema representativo ou nao.

Para facilitar essa andlise, ele divide a democracia liberal em trés modelos tedricos,
apresentando um quarto que deveria ser buscado.

O modelo inicial, denominado por ele de “democracia protetiva”, foi apresentado
pelos utilitaristas, Jeremy Bentham e James Mill. Nele, a defesa da propriedade privada era
primordial e entendia-se necessdrio o voto secreto, periédico e universal'?, para que pudesse
ser garantida a felicidade para o maior nimero de pessoas, o que era um preceito do
utilitarismo. Nao havia qualquer preocupacdo com o aspecto da igualdade, mas apenas com a
seguranca. A defesa da democracia, neste modelo, ndo decorre de sua légica transformadora,

mas do requerimento 16gico de um governo de individuos centrados no interesse proprio.

12 A universalidade do voto, na realidade, somente foi defendida quando se percebeu que as classes operdrias
ndo interfeririam na propriedade.
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O segundo modelo, nomeado de “democracia desenvolvimentista”, foi desenhado
por John Stuart Mill e foi o prevalecente até meados do século XX, antes da 2* Guerra. Ele é
um modelo que trabalha mais com a preocupacdo da desigualdade, ao invés de se centrar nas
questdes de defesa da propriedade privada. Isso ocorre com a mudanga de visdo do homem, o
qual ndo seria mais um consumidor ou possuidor, mas um desenvolvedor e desfrutador de
suas potencialidades plenas. A democracia ndo se centraria, assim, no sufragio, apesar de ele
ser essencial, ou em aspectos operacionais. Ela passar a ter um valor moral de busca do
desenvolvimento da humanidade e, por isso, o pensamento passa a ser no sentido do que a
democracia pode fazer para contribuir para esse desenvolvimento.

O terceiro modelo, denominado ‘“democracia de equilibrio”, era o prevalecente no
momento em que Macpherson (1979) elaborou seu livro e se fortaleceu ainda mais quando a
ideologia neoliberal restou predominante. Esse modelo foi pensado por Joseph Schumpeter e
estd intimamente ligado aos mecanismos de mercado. A democracia é voltada para a l6gica do
mercado, em que os cidaddos sdo vistos como consumidores e os politicos empreendedores.
Dentro dela, a democracia seria apenas um instrumento para garantir um equilibrio e o
exercicio da soberania popular, ou seja, a democracia é apenas um mecanismo de escolha de
governo, nao mais do tipo de sociedade que se pretende viver, e esse mecanismo corresponde
a competicdo de votos de politicos que poderdo governar até a proxima eleicdo, sendo que
esta ndo apresenta uma decisdo da populacdo sobre as politicas a serem implementadas, mas
apenas define quem ird governar. E a eleicio periddica que protegeria os cidaddos da tirania.

Nesse terceiro modelo, perde-se a visdo moral da democracia, a qual seria voltada a
garantia de um mundo melhor para a humanidade. Esse modelo é mais descritivo, sem a
pretensao de alterar a realidade, e, por isso, acabou sendo predominante. A critica a essa teoria
decorre da desconsideracdo que ela tem a respeito dos efeitos da desigualdade no equilibrio e
na soberania popular. Outro ponto critico desse modelo é que ele traz intrinseco e como um
pré-requisito a apatia social, para que ele possa funcionar em uma sociedade desigual.

Inicialmente, dentro de uma visdo procedimental da democracia, a preocupacio a ela
intrinseca seria a garantia de uma igualdade politica através do sufrdgio universal e foi isso
que a “democracia de equilibrio” demonstrava ocorrer com o direito a voto extensivel a todos
cidaddos.

Neste aspecto da diminui¢do da desigualdade politica pelo sufrdgio universal, merece
ser ressaltada a propria visdo socialista de que a participacao através do voto poderia acarretar
a assuncao do poder politico pelos operarios e a implantacdo do socialismo sem a necessidade

de revolucdo, ja que o capital se concentraria na mao de poucos € 0s operdrios seriam em
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maior ndmero. Para eles, esse progresso democrético relativo ao sufrdgio universal era a
maior ameaga para o sistema capitalista (PRZEWORSKI, 1988).

Na realidade, essa maioria nunca chegou a ser consolidada, como se esperava, e, para
se manter a possibilidade de serem eleitos e possuirem um certo poder politico, os socialistas
acabaram fazendo concessdes aos seus ideais iniciais que fortaleceram o préprio capitalismo
(PRZEWORSKI, 1988).

Przeworski (1988) ressalta essa questdo ao tratar sobre a origem do Estado de Bem-
Estar Social. Como os socialistas ndo conseguiram maioria politica, com o sufrdgio universal,
eles tiveram que fazer algumas concessdes ideoldgicas em favor do capitalismo e uma das
principais foi relativa a protecdo do lucro.

A prépria construgao, por Keynes, de sua teoria em favor do pleno emprego acabou
fazendo com que os socialistas abdicassem do propésito de lutar pelo fim da propriedade
privada dos meios de producgdo e passassem a defender um capitalismo com politicas sociais
praticadas pelo Estado.

Neste aspecto, merece ser consignado, também, o papel exercido pelos partidos
politicos, como apresentado Macpherson (1979), em sua fung¢do de garantir um equilibrio
politico estivel de modo especifico, qual seja de absorver e moderar a luta de classes,
defendendo a propriedade. Em qualquer sistema partidério, para se alcangar o governo, seria
importante a ado¢do de uma postura mediana, sob pena de inelegibilidade futura'3.

Assim, para que os socialistas, transformados em sociais-democratas, tivessem forca
politica para a defesa da atuagdo do Estado na drea social, foi preciso que eles aceitassem a
imposi¢cdo do poder econdmico de se preocupar com a produtividade, ja que era através dela
que se gerava a riqueza a ser compartilhada por todos na sociedade. E, neste aspecto, extrai-se
uma grande vinculacdo da democracia ao capital, ja que foi criada uma barreira estrutural as
politicas publicas, vinculando-as a efetiva existéncia de lucro. Para Off e Runge (1975, p. 140
apud PRZEWORSKI, 1988, p. 77) “qualquer governo numa sociedade capitalista depende do
capital”. De acordo com Przeworski (1988, p. 77):

A natureza das forgas politicas que sobem ao poder ndo afeta essa dependéncia, pois
ele é estrutural: uma caracteristica do sistema e ndo dos ocupantes do governo, os
vencedores das elei¢des. Estar “no poder” da pouco poder.

13 Macpherson (1979) apresenta trés modelos de sistema partiddrio. O primeiro € bipartiddrio em que os
partidos sdo divididos entre representantes de classes (trabalhador e conservador). Neste modelo, os partidos
tendem a ir para o meio para mostrar uma preocupacdo com o bem nacional e ndo apenas com o0s interesses
de classe, viabilizando sua maioria futura. O segundo é também bipartiddrio, mas com divisdo por regido ou
setores. Neste sistema, os partidos tendem a adotar a mesma postura do primeiro pela mesma razdo. O
terceiro € o sistema multipartiddrio, em que, para se conseguir uma maioria, € necessaria a coalisdo e, por
isso, nenhum partido consegue adotar uma postura unitdria em relacdo ao eleitorado.
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A partir do momento em que a produtividade e o lucro foram ameacados, pela crise
econOmica vivida a partir de meados da década de 70, o Estado de Bem-Estar Social também
se fragiliza e ocorre a perda da forca politica dos partidos social-democratas em favor de
partidos conservadores, que passaram a defender a ineficiéncia do Estado criado pelos social-
democratas e a necessidade de sua diminui¢do (PRZEWORSKI, 1988).

A crise do modelo keynesiano faz surgir, assim, um discurso liberalizante ja que a
manutencao das politicas sociais e do pleno emprego acabou se mostrando uma barreira aos
investimentos, como defendido pela classe hegemonica, o que possibilitou aos conservadores
a adogdo de um discurso, legitimado pelas urnas, da necessidade de libertacdo da acumulacdo
das cadeias impostas anteriormente pela democracia (DUPAS, 1998).

O que se viu, também, a partir da erosdo do crescimento econdmico nos anos 70, foi
uma modificacdo das ideias iniciais dos partidos de esquerda e de direita, tendo sido criada
uma crise de identidade, a qual acarretou um descrédito da politica. Partidos tradicionais
perderam seu vinculo com o eleitor, para se adaptar ao novo ideal, e isso € visto como uma
das causas para a perda da legitimidade democratica (THE ECONOMIST INTELLIGENCE
UNIT, 2015)

Para justificar o turbulento momento vivido a partir de meados da década de 70, o
que existiria, de acordo com a ideologia neoliberal, é uma crise de governabilidade pelo
tamanho excessivo do Estado, gerado pelo excesso de demandas que impedem o alcance de
consensos para a boa gestao, sendo necessario enxuga-lo para o minimo essencial a garantia
da propriedade privada (SANTOS, 2005b).

Destaque-se que a uniformidade no discurso de falta de governabilidade foi vista
tanto em paises desenvolvidos quanto em desenvolvimento. Em defesa da retomada da
governabilidade, nos paises desenvolvidos, foram focadas as diminui¢cdes das demandas do
Estado, enquanto, nos paises em desenvolvimento, essa governabilidade foi mantida por
regimes autoritdrios (FIORI, 1997).

Anderson (2008) ressalta esse ponto flexivel da ideologia neoliberal, no que tange a
defesa da democracia como sistema de governo, sendo que a democracia somente seria devida
quando nao interferisse na liberdade dos agentes econdémicos e um dos exemplos da
relatividade, apresentado por ele, foi o Chile, governado por Augusto Pinochet, que foi um
dos primeiros a experimentar os efeitos politicos e econdmicos daquela ideologia.

Com o passar da década de 80, a governabilidade comegou a ser tratada como a
necessidade de diminuir o Estado, pois sua atuagdo politica irracional anterior causou a crise

fiscal vivida naquele periodo (FIORI, 1997).
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O proprio discurso reformista, para possibilitar a governabilidade, foi centrado em
duas dimensdes apenas, quais sejam, a dimensdo econdmico-financeira, ligada a necessidade
de um ajuste fiscal, e a dimensao institucional-administrativa, referente a imperiosa mudanga
do aparato estatal com o objetivo de enxuga-lo para trazer uma maior eficiéncia. A dimensao
sociopolitica do Estado foi relegada para segundo plano (PAULA, 2005), j4 que o problema
na estrutura estatal era visto apenas como uma crise de governabilidade, sem qualquer
problema de legitimidade (SANTOS, 2005b).

A questdao que se viu, com o neoliberalismo, entretanto, foi um aumento dos gastos
do governo, principalmente com os subsidios e juros da divida nacional (DUPAS, 1998), o
que faz questionar esse discurso de falta de governabilidade pelo gasto excessivo do Estado.

De qualquer forma, no passar dos anos 90, organismos multilaterais, como FMI e
Banco Mundial, passaram a ver, como instrumentos para a governabilidade, questdes
programdticas e normativas, sem qualquer andlise politica. Essa governabilidade passou a ser
possivel apenas através de reformas praticas, para o ajuste fiscal e pré-mercado (FIORI,
1997). Seria a solucdo para o problema a implantacdo de uma Administracio Publica
Gerencial preocupada apenas com as questdes fiscais e aquelas ligadas ao tamanho do Estado,
como exposto acima por Paula (2005).

Esse modelo de Administragdo Publica Gerencial acabou trazendo o foco da gestdao
para dentro, ligada a necessidade de corte de gastos e responsabilizacdo, em vez de ter uma
visdo para fora, atrelada a sociedade e a sua necessidade de participacio (TARRAGO et al.,
2015).

A favor da governabilidade, afirma-se que, ao contrario do Estado, ineficiente em
suas politicas publicas e no gasto excessivo, 0 mercado poderia gerar uma adequada aplicacao
dos recursos e, para isso, seria primordial uma desregulacio da economia e uma abertura
global do mercado interno, pois, com isso, seria possivel ao mercado trazer o efetivo
desenvolvimento econdmico e o bem-estar da populacdo. No entanto, como aponta
Przeworski (1993), o que esse modelo trouxe ao defender ajustes fiscais severos e cortes dos
gastos estatais foram programas de estabilidade que, em vez de produzir o crescimento
econdmico, causaram recessao.

Assim, esse fortalecimento do mercado acabou trazendo uma incapacidade de o
governo efetivamente governar, ji que estd sujeito ao poder econdmico, € uma crise de
legitimidade, em que a politica passou a ser vista como problema ao invés de ser a solugao,
com a exclusdo da sociedade de seu poder de influéncia, estando sua participacdo adstrita as

votacdes periédicas (TARRAGO et al., 2015).
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Przeworski (1993) também critica o processo de globalizacdo defendido pelo
neoliberalismo, pois seus efeitos sdo perversos para os Estados ainda em desenvolvimento,
com sua populagdo carente e inddstria em estagio incipiente para competicao internacional, ja
que, na corrida para ampliacdo de mercados, haverd vencedores e perdedores, sendo que,
dentro daquele paradigma, o Estado ndo teria mais autonomia para compensar os perdedores,
0 que poderia causar uma séria crise social.

Outro pilar do neoliberalismo € sua defesa da democracia, vinculada a liberdade
econOmica, pois, conforme a ja apresentada exposi¢do de Anderson (2008), para o
neoliberalismo a democracia ndo € um valor por si s6, sendo ela necessaria apenas quando ha
essa liberdade econdmica. Ressalte-se, ademais, que essa defesa da democracia é apenas
aquela democracia formal relativa a possibilidade de votar e ser votado, ou seja, a
“democracia de equilibrio”, apresentada por Macpherson (1979), pois, como se verd a seguir,
o que se viu foi uma grande ameaga ao sistema democratico pelo poder econdmico.

Dentro do discurso liberalizante, aqueles dois pilares (democracia e liberdade
econdmica) fomentariam o progresso econdmico e social, j4 que existiria lucro a ser
partilhado pelos demais atores sociais. O problema foi que esse modelo acabou gerando
justamente o oposto com o grande aumento das desigualdades e a prépria intromissdo de
agentes externos no ambiente de decisdes politicas.

No ponto da perda de poder dos governos locais e dos Estados, com o aumento do
volume de “dinheiro internacional”, verificou-se que essa massa tem um poder muito
concreto na defini¢do das politicas monetérias e fiscais e os Estados nao tém mais autonomia
para moldar seus destinos econdmicos (DUPAS, 1998), sendo que isso demonstra uma grande
perda democratica, pois os poderes de decisdo ndo estdo mais com os eleitos, mas com
agentes externos (PRZEWORSKI, 1993).

A crise de 2008 acabou trazendo essa questdo de forma muito clara em relagdo aos
paises europeus. Com o decorrer da crise, a partir de 2010, modificada a visdo a favor de
politicas econOmicas expansionistas, iniciou-se uma imposi¢cdo de organismos externos sobre
os paises do Sul da Europa, como Portugal e Espanha, para que fossem realizadas reformas
para reduzir o déficit fiscal dos Estados, independentemente do impacto social que isso
geraria.

A eclosdo da crise de 2008 foi vista como uma grande derrota do neoliberalismo, ao
comprovar a ineficiéncia do mercado para se autorregular e, para sua solu¢do, foram adotadas
politicas econdmicas heterodoxas, muito centradas nas ideias keynesianas, com a atuagao

direta do Estado (MAZZUCCHELLLI, 2008).



34

Com o passar do tempo, no entanto, muito em razio do grande periodo de dominag¢do
ideoldgica de economistas conservadores, bem como da crenga dos governos desenvolvidos e
organismos internacionais na eficdcia das politicas neoliberais, retoma-se a defesa de um
ajuste fiscal, apesar de ndo terem sido plenamente contidos os efeitos da crise. Islam (2014)
denomina essa ideologia impositiva de doutrina da austeridade fiscal, que se alastrou por toda
Europa e comeca a chegar nos paises da América Latina, como visto no Brasil, a partir de
2015, e na Argentina, com a eleicao de Mauricio Macri.

Essa doutrina da austeridade fiscal se centra em trés grandes campos tedricos que
sustentam a capacidade de um grande controle de déficit publico ter um efeito positivo sobre
a economia.

O primeiro diz respeito a austeridade ter como efeito o crescimento econdmico e nao
o contrdrio, ja que traria de volta a confianga do mercado necessdria para a retomada de
investimento e, como consequéncia, do proprio crescimento. Islam (2014) ressalta, todavia,
que inexiste comprovacdo empirica da veracidade dessa crenca. O que hd € justamente o
oposto, ao levar em consideragdo dois estudos, que trazem a relacdo entre ajuste fiscal e
crescimento econdmico, realizados pelo FMI, em 1996, comparando 74 paises, e por dois
estudiosos Alesina e Ardagna, em 2010, que comparou 107 paises.

Desses dois estudos, extrai-se a conclusdo de que apenas em uma pequena parte,
cerca de 19% (dezenove por cento) dos paises no estudo do FMI e de 25% (vinte e cinco por
cento) no estudo de Alesina e Ardagna, conseguiu consolidar uma relagdo positiva entre ajuste
fiscal e crescimento, sendo que, mesmo nestes casos, nao é possivel extrair uma relagdo direta
entre os dois, j4 que outras condicionantes favordveis também atuaram como o grande
crescimento global durante o periodo de andlise, a adocdo de politicas monetdrias mais
frouxas e uma politica cambial eficiente.

O segundo diz respeito ao risco do aumento do déficit afetar o crescimento
econdmico, sendo necessdrias politicas de ajuste fiscal para contengdo disso. Destaque-se,
inclusive, que esse entendimento restou sedimentado no Tratado de Maastrich, o qual
estipulou um limite de 60% (sessenta por cento) na relagdo Divida e PIB. O problema, como
novamente aponta Islam (2014), é que também neste aspecto ndo hd comprovacdo empirica
do risco de um aumento da divida publica em relacdo ao PIB trazer recessao.

Apesar de ser constatdvel uma pequena desaceleracdo na economia quando o débito
cresce, nao € possivel demonstrar que foi o aumento do débito em relacdo ao PIB que causou
essa desaceleracdo. Na verdade, o que se verificaria seria justamente o oposto, ou seja, a

desaceleracdo que traz como efeito o aumento da divida em rela¢ao ao PIB.
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A terceira corrente ¢ um pouco menos ortodoxa ao sustentar a essencialidade da
austeridade fiscal, mas, em tempos de crise, esse ajuste fiscal deve vir acompanhado de
politicas monetarias mais frouxas, de reformas estruturais e de desvaloriza¢do cambial. Neste
ponto, também reforca Islam (2014) que os efeitos praticos disso tende a ser um menor
crescimento a curto prazo, ja que as reformas estruturais buscadas estio ligadas a restricao de
direitos sociais e flexibilizacdo da relacao de trabalho, o que gera um aumento do desemprego
e uma diminui¢do do poder de compra.

Nesse sentido, o que se v€ com a austeridade fiscal, é que, mesmo levando em conta
os resultados negativos ja vivenciados quando essa politica de austeridade é implementada,
ela € imposta, sem grande discussdao social. Sao medidas colocadas pelo mercado e agentes
externos como inevitdveis e inegocidveis, que geram um clima social tenso, com protestos e
paralisacdes (PAPADAKIS; GHELLAB, 2014).

O predominio ideoldgico, que se viu a partir da década de 80, mesmo tendo sido
afetado pela crise de 2008, foi resgatado mais tarde a partir de 2010, principalmente nos
paises europeus, tendo impactos severos sobre a estabilidade da democracia.

Foi justamente apds garantida a liquidez pela injecao de grandes valores no mercado
pelo Estado, que o mercado e os agentes externos impuseram sua razao economicista, como
forma de garantir o pagamento de seus empréstimos. No momento em que se retoma a adog¢ao
de politicas neoliberais, agrava-se a crise de governabilidade. Esse aspecto contrasta com a
ideia inicial de que seriam as politicas neoliberais que trariam uma melhor governabilidade e,
como consequéncia, um progresso democritico, bem como refor¢ca a perda de poder dos
governos locais em relagdo ao mercado e agentes externos.

Ademais, foi, no momento, de retomada desse pensamento tnico na Europa, com a
imposicdo da denominada doutrina da austeridade fiscal, que o didlogo social se exaure,
inclusive pela visdo colocada de que as politicas de ajuste fiscal eram algo imprescindivel e
inegocidvel. Entre 2008 e 2009, a participagdo social foi vista como uma forma de mitigar os
efeitos da crise, enquanto que, a partir de 2010, quando os paises europeus mais afetados por
ela tiveram que adotar medidas de austeridade fiscal, o didlogo social foi visto como um
grande empecilho para as reformas (OIT; AICESIS, 2013).

Destaque-se, ainda, que o processo de liberalizacdo e desregulagdo da economia,
dominado pelos Estados Unidos, acarreta uma ameaga inclusive a governanca global, ja que
essa imposi¢do americana tem ameacgado a propria soberania dos paises, com agentes externos
dominando a agenda politica e com os Estados Unidos se impondo em favor dos préprios

interesses em organismos internacionais que serviriam de base para essa governanga global
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(FIORI, 2005).

Nesse sentido, o que foi trazido pelo neoliberalismo, foi justamente o oposto da
ampliacdo democrética. A democracia, neste contexto, acabou se mostrando, algo atinente
apenas a direitos politicos formais, restrito ao voto, ja que o efetivo direito de defini¢do dos
rumos econdmicos e sociais de cada pais foi diminuido. Isso mostra a permanéncia do
predominio do modelo de “democracia de equilibrio”.

Para romper com esse modelo de democracia liberal, defende Macpherson (1979) a
necessidade de ampliacdo da participagcdo popular, através do que ele denomina de
“democracia participativa”, a qual seria um quarto modelo de democracia. Ele trabalha com a
perspectiva de se criar uma democracia mais inclusiva, sem ficar restrita ao sistema politico
representativo, e com a busca da retomada de seu aspecto moral, ndo se centrando apenas na
questao procedimental apresentada pelo terceiro modelo.

Além de Macpherson (1979), a partir da segunda metade do século XX, vdrios
autores comecaram a entender que a ruptura do modelo de “democracia de equilibrio” seria
possivel apenas através da ampliac@o participagdo social, como € o caso de Jiirgen Habermas,
conforme aduzem Sipioni e Silva (2013). Avritzer e Santos (2002) tratam essas correntes que
buscam o aumento da participagdo social e a mudanca do dominio da ‘“democracia de
equilibrio” de correntes contra-hegemonicas da democracia.

Também Liichmann (2014) ressalta que, a partir da segunda metade do século XX,
comegam a surgir correntes tedricas favoraveis a uma maior participagdo social como forma
de ampliar o aspecto democratico, tendo apresentado as trés principais correntes existentes.

A primeira corrente defende que associativismo pode gerar um capital social, em
contraponto ao individualismo inerente ao capital financeiro, ao trazer ganhos a sociedade,
fazendo-a mais cooperativa, solidaria e tolerante. A segunda trabalha a questdo dos
movimentos sociais que podem ter origem de uma agdo coletiva para contestar e mudar uma
realidade politica ou cultural. Sua principal fun¢do seria lutar contra as relagdes de poder e
dominagdo existentes. Por fim, a terceira corrente traz a possibilidade de se reforgar o papel
da sociedade civil, como nucleo de discussdo de problemas politicos e econdmicos que surge
a partir de uma ag¢do comunicativa para questionar a ordem vigente em que o Estado e o
mercado se sobrepde ao sujeito (LUCHMANN, 2014).

Nesse sentido, em qualquer das correntes resumidas acima, a participacdo social
passa a ter um papel fundamental para se contrapor ao individualismo e seus impactos nos
regimes democraticos imposto pelo modelo neoliberal. A partir da participacdo social, novas

solugdes podem ser encontradas, sendo despiciendo o acolhimento de um pensamento Unico,
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e a propria sociedade tende a se fortalecer.

Santos (1999) também sustenta que houve um agravamento da crise social e da
desigualdade, com o decorrer do modelo neoliberal, e, para se pensar em novas formas aptas
ao desenvolvimento econdmico e social, o didlogo social e a participacdo da sociedade nas
decisdes politicas passam a ter um papel relevante.

Na realidade, a ideologia neoliberal reforca a visdao individualista (um voto) de
democracia liberal e rompe com formas cldssicas de participagdo, em contraponto com a
democracia vislumbrada inicialmente na Grécia. Ela busca o consenso utilizando a tirania da
razao economicista, pois a questdo econdmica e burguesa deveria prevalecer em relagdo as
demais, o que reforca e exclui o papel de mobilizacio e d4 um sobrevalor ao sistema
representativo, em contraponto a participacdo (ESTANQUE, 2006).

A partir desse ideal de refor¢o do individualismo e da representagdo, como aponta
Tarragé et al. (2015) surgem criticas a ideia de participagdo social, sob o fundamento de ter
trazido o caos para dentro da Administracdo Publica, ja que gerou falsas expectativas nos
cidadados, pois, além da participacdo, eles passaram a exigir que a politica seja capaz de
resolver seus problemas individuais.

Nesse sentido, ao invés da preocupacdo com o bem-estar coletivo, a participacdo
passa a ser vista como necessdria para garantir um bem-estar proprio, o que minou a
possibilidade de criacdo de solugdes multiplas para os problemas sociais que um didlogo
social aberto geraria. Seria o cidaddo-cliente tomando o espaco da cidadania que deveria
permear o pensamento coletivo e, por isso, ndo seria vidvel, nessa Administracdo Publica
Gerencial, um modelo amplo de participacio social (TARRAGO et al., 2015).

Ademais, o avancgo da desregulagdo e a globalizacdo trazem intrinsecos uma falha no
processo democratico, ja que ha uma perda do poder politico nacional, em favor de agentes
externos, como exposto, e inexiste também uma possibilidade de alternancia do poder, pois o
discurso pro-reformas neoliberais € unissono e sem qualquer alternativa. Tudo isso acarretou
um processo de crise moral da democracia representativa com a perda da distincdo dos
partidos (FIORI, 1997).

Nesta questdo, surge um interessante paradoxo, pois foi justamente no momento em
que se consolida a possibilidade de existir concomitantemente capitalismo e democracia, com
a garantia do sufrdgio universal, o que inicialmente ndo se pensava ser plausivel, como
exposto por Macpherson (1979) ao analisar os modelos propostos pelos utilitaristas, Jeremy
Bentham e James Mill, e por John Stuart Mill, que se perde o encanto com a democracia.

Para Fiori (1997), isso € decorréncia da criacdo de um estado minimo e com forte
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restricdo a participacdo politica, j4 que impera um pensamento Unico, € aos direitos sociais.
Paula (2005) corrobora essa impressao no sentido de que a preocupagdo por reformas se
esqueceu da dimensao sociopolitica do Estado.

Na realidade, a governabilidade comeca a ser medida pela possibilidade de o governo
fazer os ajustes impostos pelo grande capital e, assim, a propria alternancia efetiva de poder,
um dos pressupostos da democracia, passa a inexistir. Todos partidos seguem a mesma
ideologia, sob pena de perda de credibilidade do governo perante o mercado. Esse conjunto de
fatores acaba acarretando um sério problema de legitimidade e interfere na prépria descrenca
com a democracia (FIORI, 1997).

No entanto, o que se viu com esse discurso de governabilidade, foi uma maior
tendéncia e suscetibilidade a crises econdmicas, principalmente nos paises em
desenvolvimento, como exposto por Theuer e Bresser-Pereira (2012), e isso, por si s0, ja traz
uma ameaca a propria democracia. Como defendem Przeworski et al. (1997), os paises em
desenvolvimento tém uma democracia mais fragil por estarem muito vulnerdveis a crises
econdmicas.

Além dessa questdo da perda legitimidade do governo eleito, a possibilidade de um
didlogo social efetivo foi minorada, ja que as reformas sdo impostas pelo préprio mercado
sem uma efetiva participacdo prévia ou discussdo da sociedade a respeito. Na verdade, em
momentos de crise, o didlogo social € visto como uma barreira e a ele deve ser dado um papel
secundério em sua solucao (ROMPUY, 2014).

Como apresentam Avritzer; Santos (2002), o modelo de democracia hegemdnico, que
se confunde com a “democracia de equilibrio” apresentada por Macpherson (1979), trouxe
duas grandes patologias. A primeira patologia estaria ligada a participacdo, decorrente do
aumento do abstencionismo, e a segunda estaria ligada a representacdo, em razdo dos
cidadaos se considerarem cada vez menos representados pelos eleitos.

Macpherson (1979) ressalta que esses dois aspectos, presentes no modelo
democratico predominante, sdo estruturais e devem permanecer, enquanto nao for trabalhada
a questdo da desigualdade. Para ele, a apatia social trazida pela “democracia de equilibrio” é
fundamental em uma sociedade marcada pela desigualdade e é defendida pelos tedricos que
trabalham esse modelo. Quanto ao sentimento de falta de representatividade do cidaddo, ele
seria decorrente do sistema partiddrio e € importante para a coexisténcia do sufrigio e do
capitalismo. Esses pontos acabaram sendo real¢ados pelo predominio da ideologia neoliberal.

Nesse sentido, como se verifica apenas dentro do primeiro aspecto analisado, quanto

a defesa pela implantacdo de uma democracia no discurso neoliberal, o que se viu na prética
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foi justamente o oposto. Foi uma relativizagdo democrdtica com uma maior interferéncia
externa e menor possibilidade de alternancia de projetos politicos e de um didlogo social
aberto.

A outra questdo que afeta o aspecto democratico no regime neoliberal a ser agora
destrinchada é a grande desigualdade econdmica gerada. Essa desigualdade econdmica
interferiu diretamente na igualdade politica, a qual foi se restringindo apenas ao sufrigio
universal, ja que, como citado acima, o capital domina a forca politica.

A ideologia neoliberal defende que a desigualdade seria algo positivo para a
eliminacdo da pobreza e para o proprio desenvolvimento econdmico, pois, com um lucro
maior, 0s empresdrios fariam investimentos, 0S quais aumentariam O emprego € a
remuneracao e, como consequéncia, a propria demanda. Isso geraria um circulo virtuoso que
poderia acabar com a pobreza.

Nao foi essa, todavia, a realidade em paises subdesenvolvidos, como o Brasil, em
que a pobreza ndo se mostrou sensivel ao crescimento econdmico. Na verdade, como exposto
por Kerstenetzky (2002), isso decorre da origem da riqueza que vem dos ativos e, como eles
permaneceram concentrados, a renda se concentrou. Assim, ao contrario do que se pensava, a
desigualdade tem crescido muito com o predominio da ideologia neoliberal nesses paises.

Esse aumento da desigualdade econdmica traz uma grande interferéncia na igualdade
de direitos civis e politicos, pois os recursos economicos podem ser convertidos em direitos
politicos. Os direitos politicos, para serem exercidos, ndo se esgotam pelo voto. E necessdria,
ainda, a possibilidade de participagdo e interferéncia no processo democrético e, nisto, a
disponibilidade de recursos econdmicos importa para a efetivacdo dos direitos politicos
(KERSTENETZKY, 2002), principalmente pelo aumento dos valores necessdrios ao
financiamento de campanha.

Ademais, a propria capacidade associativa entre os cidadaos, com o objetivo de
influir na esfera publica, sofre interferéncia dessa desigualdade, existindo correntes tedricas,
como expoe Silva e Zanata Junior (2008), a afirmar que a desigualdade extrema impede e
desestimula o engajamento de classes subalternas, bem como das classes do alto da piramide
social que possuem outros instrumentos de engajamento.

Outrossim, a propria possibilidade de coparticipacdo entre ambos os extremos da
piramide social € afetada, j4 que a distancia social cria fortes barreiras de relagdo entre
individuos e grupos, ou seja, quanto mais afastadas socialmente as classes, menor a
probabilidade delas construirem relagdes e interesses comuns (SILVA; ZANATA JUNIOR.,
2008).
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Como aduz Estanque (2006), a desigualdade ora verificada € inédita na histéria e isso
traz graves consequéncias democrdticas como o afastamento do cidadao da participacdo nos
rumos politicos do Estado, uma crise no sistema representativo e a vinculacdo da atividade
politica a praticas suspeitas. Toda essa realidade de predominio ideolégico neoliberal acaba
fazendo com que o cidaddo tenha um interesse menor na mudanca dos rumos através do
sistema politico, pois este sistema foi levado a uma descrenca. “A crise de legitimidade € tao
profunda que a politica deixou de ser a solucdo para tornar-se parte do problema”
(TARRAGO et al., 2015, p. 16).

Neste mesmo sentido expde Kerstenetzky (2003), ao asseverar que a desigualdade
pode trazer uma apatia das classes sociais mais baixas, principalmente pela falta de poder de
influéncia no processo decisério, jd que ndo dispde de recursos aptos a efetuar o
financiamento de campanhas, gerando, com isso, uma ideia de conformismo ao entender nao
ser possivel mudar a estrutura econdmica entdo vigente.

Da mesma forma apresenta Macpherson (1979), como ja acima introduzido. Os
tedricos defensores do modelo de “democracia de equilibrio” entendem que esse sistema
democratico de elite permite trazer um 6timo equilibrio e, também, com o respeito a soberania
popular. Isso, entretanto, é falso ja que o que ele trouxe foi um equilibrio da desigualdade e
esse respeito a soberania popular inexiste, pois a desigualdade trouxe uma limitacdo de
escolha com a criagdo de um sistema oligopolista e ndo concorrencial. Estes dois aspectos
acabaram acarretando uma grande apatia social e ela € essencial para a sobrevivéncia desse
modelo democratico elitista, pois muita participacdo poderia coloca-lo em perigo. O problema
€ que esse modelo de equilibrio e de sufragio elitista estd longe de ser democratico.

Assim, o acesso diferenciado a recursos econdmicos interfere diretamente na
efetivacdo de liberdades politicas iguais, ao criar desigualdade de oportunidades e afetar a
capacidade de atuar como um participante igual. Um dos exemplos desta desigualdade é
apresentado por Kerstenetzky (2003), quando afirma que as grandes escolhas de politica
publica econOmica estariam atreladas ao interesse do mercado, ji que € ele quem gera
emprego, fixa o preco, toma decisdes sobre investimentos e produgdo e fixa o saldrio de seus
empregados, extraindo-se, assim, a capacidade e possibilidade das classes trabalhadoras
interferirem nas questdes econdmicas.

Essa realidade desigual, com as imposicoes do mercado, acabou, também,
diminuindo o poder influéncia dos sindicatos na realidade econdmica, pois eles passam a ter
pouca margem de discussdo e a pressdo sobre eles passa a ser preponderantemente negativa, a

favor de uma desregulagcdao. Com isso, os movimentos sindicais entram em uma grave crise no



41

mundo, a partir do final da década de 80 (SANTOS, 2005a)'4.

Na verdade, Santos (2005a) aponta para trés crises no sindicalismo geradas pelo
neoliberalismo. A primeira crise seria decorrente da perda de capacidade de agregacdo de
interesses em virtude da desagregacdo da classe operdria, em decorréncia da precarizagdo e da
descentralizac@o da producdo. A preocupacao passa a ser apenas a manutengdo do emprego. A
segunda crise seria de lealdade ocorrida em funcdo do reforco do individualismo e da
mudanca do sentimento de pertenca para algo maior do que o associativismo sindical. A
terceira crise € de representatividade que decorreria das outras duas.

Pode-se refor¢ar também, como causa para a crise do sindicalismo, a modificacdo do
processo de negociacdo coletiva que passou a ser preponderantemente descentralizado,
inclusive por imposi¢do de organismos internacionais, o que diminui seu poder de pressao.
Principalmente apds a crise de 2008, o que se viu foi uma ampliacio desse processo de
negociagdo setorial ou por empresa, em detrimento da pressdo por uma negociacdo coletiva
centralizada (WELZ; BROUGHTON, 2014).

Com efeito, o que o modelo neoliberal trouxe foi a descrenca no processo de
associacdo sindical, com perda de seu poder e com uma contestacdo de sua legitimidade. A
flexibilizacdo das relagdes trabalhistas e o processo de descentralizacdo da producdo foram
um dos motivos para que isso ocorresse ja que trouxe uma maior divisao dos operarios.

Destaque-se que essa divisdo € traduzida por Santos (2005a) em duas formas de
sindicalismo um de contestacdo e outro de participacdo. Enquanto o primeiro centra suas
forcas na contestacao do capital, rejeitando tudo a ele atrelado, o outro se propde a participar,
inclusive com coligacdes a partidos politicos, com uma submissdo maior ao capital. Essa
dicotomia acaba acarretando uma divisdo e suspei¢cdo entre os movimentos sindicais.

Na realidade, como aponta, Santos (2005a), ao contrario do que se pensava do
movimento operario do século XIX, foram os capitalistas de todo mundo que se uniram nesse
processo de globalizacdo e nio os operdrios. O movimento operario ficou mais preocupado
com questdes internas, relativas ao valor do saldrio ou ao desemprego, enquanto oOs
empresarios € governos centraram suas preocupagdes nas politicas econdmicas internacionais,
o que acabou refor¢ando a desigualdade politica existente.

De qualquer forma, para que a desigualdade politica fosse minorada, muito tem sido

feito e pensado no sentido da institucionalizacdo de um didlogo social com a participacao

14 Vale lembrar que essa pressdo negativa sobre os sindicatos é uma das premissas da ideologia neoliberal,
como apresentado por Anderson (2008), j4 que seriam a forca e a demanda excessivas dos sindicatos que
interfeririam na livre concorréncia a ser preservada.
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direta da sociedade civil, tanto que a OIT tem apresentado recomendacdes a seus integrantes
nesse aspecto de abertura ao didlogo, reforcando a importincia de serem fortalecidas as
institui¢des representativas.

Avritzer e Santos (2002) apresentam a importancia da participacdo social para se
contrapor a concep¢do hegemodnica de democracia. Com efeito, eles afirmam que as
sociedades capitalistas consolidaram essa posicdo hegemoOnica para que pudesse ser
controlada e estabilizada a tensdo gerada entre democracia e capitalismo, evitando uma
sobrecarga de demandas democraticas. A participacdo social seria um instrumento, portanto,
contra-hegemonico ja que permitiria uma inovacdo democrética com a inclusdo de temas
ignorados pelo sistema politico, bem como geraria uma sensagdo de pertencimento.

Ademais, como defende Estanque (2006), a participagdo social, com a criagdo de
politicas favordveis a este aspecto, pode minorar bastante os efeitos dessa desigualdade
politica e econdmica verificada por essa democracia liberal que se viu elitista, mas, para isso,
entende ele que se deve promover uma mudancga civica, emponderando o sujeito social com
um papel ativo, em contraponto ao ser individualista neoliberal.

Este ponto do sujeito social também € lembrado por Macpherson (1979), para o qual
o aumento da participacdo somente serd possivel quando houver uma mudancga de visdo do
homem consumidor, trazendo-se novamente um valor moral a sociedade de busca do
desenvolvimento da humanidade.

Mas um dos problemas nesse processo participativo foi o enfraquecimento dos
sindicatos, j4 que, como resultado da globalizacdo, os trabalhadores operdrios foram
remetidos a dependéncia e fragilidade, como acima aduzido. Esse novo modelo econdmico de
flexibilizacdo de empregos impacta na propria possibilidade de atuacdo dos sindicatos que
fica restringida, pelo temor ser da perda do emprego (ESTANQUE, 2006). Com isso, o
préprio contraponto ao capital no processo participativo foi enfraquecido.

Nesse sentido, o sujeito social, nesse momento neoliberal, deve deixar de ser apenas
0 operdrio, como visto anteriormente apds a Revolugdo Industrial, e passar a ser entendido
como 0s movimentos sociais organizados institucionalmente, com o propdsito de serem
capazes de fazer frente ao grande capital que se encontra plenamente empoderado nesta
sociedade (HOUTART, 2007). Como defendido por Estanque (2006), apesar de as classes na
estrutura produtiva ainda serem um fator de desigualdade, as classes deixam de ser a
determinante principal do conflito politico. Por isso, o préprio ator desse processo
participativo deve ser inovado.

De mesma forma, Santos (2005a) expde a necessidade de revisdo do modelo
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sindicalista, defendendo que ele deve ampliar sua visdo operdria para uma mais cidada,
introduzindo o principio da solidariedade em seus ditames. Sua preocupagdo deve ultrapassar
a mera da relacao de produgdo, ou seja, a defesa apenas dos empregados por melhores saldrios
e condi¢des de trabalho. Os sindicatos devem comecar a se preocupar com toda forma de
exclusdo social, trazendo para seu seio interesses também dos desempregados, idosos, jovens,
etc.

De uma forma mais critica, Kerstenetzky (2003) questiona essa defesa irrestrita de
que a ampliacdo do processo de participacdo social pode neutralizar a desigualdade politica,
acarretando um progresso democrdtico. Essa critica decorre da andlise de que a desigualdade
politica é consequéncia da desigualdade econdmica. Sem alterar a desigualdade econdmica, a
simples participacao ndo tem o efeito de diminuir a desigualdade politica.

Com efeito, neste mesmo sentido, Silva e Zanata Junior (2008) afirmam que o
associativismo tende a replicar a diferenca social existente, contrapondo-se as visdes mais
favoraveis da sociedade civil. Para eles, o processo de participacao social é marcado por uma
segmentacdo a partir de recortes socioecondmicos, replicando-se as desigualdades
constitutivas da sociedade.

Macpherson (1979) coloca, também, como condicionante para o aumento da
participacao social e diminuicdo da apatia a necessidade de diminui¢cdo da desigualdade. Para
ele, a menor participacdo e a desigualdade estdo intimamente ligadas, sendo que uma
sociedade mais humana e equilibrada exige um sistema politico participativo.

Assim, tanto a desigualdade quanto a visdao do sujeito social tendem a interferir no
processo de ampliacdo participativa da sociedade.

Outrossim, a propria limitacdo ao didlogo social, em momentos de crise, em que,
como aponta Papadakis e Ghellab (2014), o mercado e agentes externos impde suas visodes
como algo inegocidvel, dificulta a capacidade da participacdo social gerar uma maior
igualdade politica, ja que ela terd pouco poder de influéncia sobre as politicas publicas a
serem adotadas.

Apesar de todas as implicagdes que a desigualdade social trouxe para o processo de
participacao social, Liichmann (2014) traz a possibilidade desse associativismo participativo
gerar trés efeitos democréticos, aptos a fortalecerem o progresso democratico. O primeiro
efeito € individual, ligado a uma maior conscientizagdo do cidaddo de seus direitos e deveres,
bem como da necessidade de uma maior participacdo politica, provendo-o de capacidade para
julgamentos autébnomos. O segundo € publico, ligado ao aumento do vinculo social e uma

maior sensibilidade aos problemas sociais. O terceiro € politico-institucional, ligado a
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ampliacdo e qualificacdo da representacdo politica, ao exigir uma maior prestacdo de contas
dos representantes, ou seja, impondo um maior poder de resisténcia em face da distribuicao
desigual de poder.

O problema trazido por Sipioni e Silva (2013) é que, quando o processo de
participacdo € institucionalizado, como visto em Conselhos Gestores no Brasil, ao ser
representativo, ele replica as mesmas questdes relativas a representacdo politica, ou seja, a
participacdo ndo € efetivamente aberta a sociedade civil, mas feita por representantes com
pouca necessidade de prestacdo de contas, bem como com preponderancia para aqueles com
maior poder econdmico e cultural, sendo que a indicag¢do do representante € feita pelo préprio
governo ou entidade.

Assim, a despeito de a possibilidade do processo de participacdo social trazer efeitos
democraticos, o que se tem visto, em sua institucionalizac¢io, é uma réplica dos problemas da
democracia representativa e uma preponderancia das desigualdades sociais.

Avritzer e Santos (2002) também levantam esse problema da participacao social que
se tem visto dentro da concep¢do hegemodnica de democracia liberal. A participacdo social
sofre dois tipos de pressdo: ou deve ser combatida ou cooptada.

Para Kerstenetzky (2003), uma sociedade civil densa, mais participativa, pode até
diminuir os impactos da cooptagdo realizada, mas nao quer dizer que isso trard um equilibrio
na participacdo politica. Assim, a desigualdade politica somente poderia ser minorada através
de duas formas: reformas pontuais no processo eleitoral, citando como exemplo o
financiamento publico de campanha e a regulacdo da midia, ou politicas redistributivas,
incidindo sobre a concentracdo de riquezas.

Herrlein Junior (2014) traz uma visdo mais positiva do processo democratico ao
defender que a democracia terd sim um papel fundamental no desenvolvimento social e
econdmico, ao permitir que a sociedade civil controle o Estado e, como consequéncia,
submeta os detentores privados de riqueza aos propésitos do desenvolvimento humano para
todos os cidadaos.

Essa visao, no entanto, € muito contraditada pelos demais autores citados acima,
como Przeworski (1993) e Dupas (1998), j4 que, dentro de uma realidade de predominio
ideoldgico neoliberal, o que ocorre € justamente o oposto em que o grande capital e agentes
externos impde politicas aos Estados e governos, os quais ndo possuem qualquer autonomia
de decisdo.

Com efeito, apesar da grande desigualdade existente, da perda de legitimidade do

sistema representativo, da propria perda de poder politico, exercido pelo grande capital e por
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agentes externos, € necessario que o desenvolvimento econdmico se dé com uma ampliacdo

democratica, sendo que

A democracia pode, portanto, configurar um padrao especifico de desenvolvimento
econdmico capitalista, com perfil socialmente inclusivo e bloqueio de suas

N N

tendéncias a desigualdade e a exclusdo, em vista das exigéncias de
desmercantilizag@o advindas da sociedade civil. (HERRLEIN JUNIOR, 2014, p. 32)

Nesse sentido, faz-se necessdria a rediscussdo do aspecto moral da democracia, ndo
se centrando apenas em procedimentos e, para que isso ocorra € importante a diminui¢ao da
desigualdade politica e a existéncia de garantia de sistemas sociais, com a inclusdo da
sociedade civil no processo de escolha das politicas publicas.

O grande problema € que a ideologia neoliberal interrompeu com a preocupagdo € o
proprio desenvolvimento social, existentes no Estado de Bem-Estar Social, mormente nos
paises em desenvolvimento, transferindo ao mercado a solu¢do das mazelas da sociedade.
Como bem sintetizou Bresser-Pereira, o que o neoliberalismo trouxe foi baixo crescimento
econdmico, vulnerabilidade extremada a crises e um gritante aumento da desigualdade'>.

Essa limitacdo social se vé prevalente atualmente de forma destacada com a
retomada da forca da ideologia unica, ligada a doutrina da austeridade fiscal (ISLAM, 2014),
apesar da grave crise econdmica mundial por ela gerada.

Por isso, torna-se importante a discussdo a respeito da ampliacdo democrética, que
deve ser necessariamente inclusiva e participativa, com uma amplia¢do do didlogo social. Os
Conselhos Econdmicos e Sociais seriam institui¢des para que isso viesse a ocorrer, inclusive
para se pensar em alternativas ao pensamento tnico.

Levando em conta a gravidade e os efeitos da crise econdmica, o didlogo social se
mostra essencial para tentar encontrar pensamentos inovadores além do ajuste fiscal,
possibilitando a concertacdo social e trazendo a sensa¢do aos cidaddos de serem eles co-
participes da politica publica a ser implantada (PAPADAKIS; GHELLAB, 2014).

Com a participagdo ampliada, o sucesso e a legitimidade de politicas publicas se
tornaria possivel, permitindo a incorporacdo de opinides de todos, ao se criar uma nova
inteligéncia coletiva para enfrentar a inteligéncia entdo imposta. Para possibilitar uma maior
participacdo, deve ser gerado um didlogo auténtico, com respeito mutuo, apesar de o conflito
ser um elemento chave, mas tendo como base o entendimento do outro, em contraponto ao
individualismo vigente (TARRAGO et al., 2015).

Como trazido por Herrlein Junior (2014, p. 33):

15 BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. Desenvolvimentistas, liberais e sua preferéncia pelo consumo
imediato. 2014. Disponivel em: <http://www.bresserpereira.org.br/view.asp?cod=5596>. Acesso em: 04
ago. 2014.
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O desenvolvimento que se realiza para expandir a liberdade estd aberto a inovacdo
institucional, cogitando formas democrdticas as mais qualificadas, que permitam o
convivio tolerante de diferentes perspectivas individuais e distintos projetos de
organizagdo da vida social. Nesse sentido, as instituicdes da democracia deliberativa
constituem uma alternativa para enfrentar a fragmentacdo dos sujeitos sociais,
promovendo a percepcdo reciproca das identidades e das condigdes de grupos e
individuos.

A grande questdo, como se verd, € verificar como esse didlogo social se consolidou
antes da criacdo de Conselhos Economicos e Sociais e como ele se deu a partir da
institucionalizagdo, sendo que muito da necessaria tolerancia nao foi verificada nos casos da
Espanha, Portugal e Brasil, o que frustrou a tentativa de se enfrentar essa fragmentagdo dos
sujeitos sociais, através de um processo inclusivo.

Mas, de qualquer forma,

A ideia de levar o poder publico a operar de acordo com os principios de inclusdo e
discussdo da sociedade civil é um horizonte que precisa ser desdobrado em praticas
sociais e politicas publicas nas brechas do Estado capitalista realmente existente,
buscando amplia-las e, afinal, submeter as ag¢des e as politicas publicas ao controle
social, vale dizer, ao controle da grande maioria da populacdo, para a consecugdo de
finalidades “justas”, porque democraticamente estabelecidas. (HERRLEIN
JUNIOR, 2014, p. 35)

Os Conselhos Econdmicos e Sociais foram institui¢des oferecidas pelo Estado para
permitir a abertura dessa discussao socializada sobre os rumos politicos e econdmicos a serem
tomados pelo governo, sendo premente a observancia da pratica desse didlogo institucional
para averiguar a efetividade desse instrumento para os fins propostos, mormente em um
periodo de grandes questionamentos dos efeitos sociais e econdmicos das politicas publicas
adotadas pelos governos.

De qualquer forma, serd importante verificar se a desigualdade econdmica podera
interferir também na representatividade e na possibilidade da concertagdo social no ambito
desses Conselhos, com a perspectiva dessa desigualdade também causar um desequilibrio
politico dentro desse modelo de institui¢do voltada ao didlogo social.

Outrossim, merece uma analise sobre a efetiva liberdade de discussao existente no
ambito desses Conselhos, sem as amarras do mercado, que tende a exigir um discurso
unissono sob pena de perda da credibilidade e, como consequéncia, da propria
governabilidade, como apresentado acima, ou se ele serviu apenas para legitimar praticas
tendentes a fortalecer o poder do mercado.

Como defende Penada (2014), o didlogo social pode ser um forte instrumento para
uma nova governabilidade, desde que ele seja inserido em um processo com regras claras
entre as partes para que possam chegar a um entendimento e compromisso, com um
incremento do senso de responsabilidade pelo decidido entre os envolvidos.

Ademais, o préprio contexto de criacdo desses Conselhos, jd que arraigado pelo
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discurso ideoldgico neoliberal, € importante para aferir a tendéncia de a sociedade civil aceitar
esse processo de ampliagcdo participativa e de tentativa de criacdo de acordos sociais entre 0s
diversos atores sociais, sendo adequado, inclusive, para constatar a efetiva diminui¢do da

desigualdade politica nesse processo.
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3 0 DIALOGO SOCIAL E O CONTEXTO DE CRIACAO DOS CONSELHOS

Para ser possivel analisar a institucionalidade dos Conselhos Economicos e Sociais
para a promog¢do de um didlogo social, é importante entender o contexto de criagdo de cada
um desses Conselhos, pois isso pode interferir em seu funcionamento futuro. Assim, pretende-
se, no presente capitulo, expor a respeito da existéncia ou nao de um didlogo social prévio a
criacdo desses Conselhos, na Espanha, em Portugal e no Brasil.

Essa exposicao serd relevante para averiguar o funcionamento desse didlogo social
internamente e sua efetividade, pois existem casos, como o espanhol, em que o didlogo social
ja se encontrava presente na realidade nacional, servindo o Conselho mais como uma
alternativa institucional.

O caso portugués é um pouco distinto do espanhol, como se verd, pois, apesar de ja
existir um didlogo social prévio a criacdo do Conselho Econdmico e Social, esse didlogo era
insuficiente para gerar grandes concertagdes, sendo certo que, neste pais, ja existiam dois
conselhos com finalidades distintas o Conselho Permanente de Concertacdo Social, com a
finalidade de concertagdo e teve uma certa preponderancia no periodo compreendido entre sua
criacdo em 1984 e o inicio da década de 1990, e o Conselho Nacional do Plano, que tinha a
funcdo de discutir a planificagdo da economia portuguesa.

Ao contririo de ambos, vem a lume o caso brasileiro, no qual o Conselho de
Desenvolvimento Econdmico e Social foi instituido justamente com o propdsito de se criar
um didlogo social entdo inexistente (BRESSER-PEREIRA, 2012), tendo o governo um
grande papel de indutor desse didlogo.

Ademais, € importante entender o préprio contexto de politicas econdmicas em que
esses Conselhos foram criados, sendo que, em Portugal e na Espanha, o contexto era de
predominio de politicas neoliberais com o propdsito de possibilitar a integracdo europeia,
enquanto que, no caso brasileiro, o Conselho foi criado com a ideia de se formar um novo
pacto social, alternativo ao imposto pela ideologia neoliberal, pois isso também pode causar
mudancas no funcionamento e na efetividade do didlogo social.

Quando o Conselho do Brasil foi instituido, a OIT j4 havia aventado dentro de seus
objetivos estratégicos a necessidade de se incentivar a criagdo de um didlogo social para a
superacgao dos efeitos, nas relacdes de trabalho, do processo de globalizacao.

Assim, € importante entender esse contexto de criagdo para depois compreender as

razdes para os aspectos institucionais desses Conselhos e seu funcionamento, mormente
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quanto a fungdo desse didlogo social interno.

3.1 ESPANHA

A criagdo do Conselho Econdmico e Social, na Espanha, deve ser vista a partir de
uma andlise mais ampla historicamente, j4 que surgiu a partir de um processo de
redemocratizacdo naquele pais iniciado com a morte de Franco, em 1975.

Com a morte do ditador em 1975, comecou-se a pensar em uma ampla reforma para
possibilitar uma transicdo politica a um sistema democritico, sendo trabalhado pela
monarquia entdo empoderada na Espanha, inclusive para possibilitar a adesdo a Comunidade
Econdmica Europeia, que exigia regimes democraticos de seus membros.

Para que essa transicao fosse possivel, formou-se um governo, o qual entendeu que a
reforma deveria iniciar de cima, com trés exigéncias, que ficaram conhecidas como Trinidad
de Arias'®. Essas trés exigéncias eram a forma monarquica de governo, a garantia da unidade
nacional e a auséncia do comunismo (SECCO, 2003).

Com base nessa trindade, o governo de Arias iniciou a transi¢do democrdtica e isso
ocorreu, ja com Arias fora do governo, com a formaliza¢cdo de um pacto politico entre os
conservadores de todos os tipos e os socialistas que culminou na edicdo da Constituicdao
espanhola de 1978. A possibilidade desse pacto politico decorreu muito do desinteresse da
sociedade, ressalvados os extremistas, em uma luta fratricida internamente (SECCO, 2003).

As graves crises econOmicas vividas na Espanha, principalmente em virtude das
crises do petréleo, favoreceram e aceleraram o processo de transicdo democritica e de
ampliacdo da participacdo popular, também em virtude da crise politica 14 vivenciada com o
falecimento de Franco (KUNRATH, 2012a).

Como defendido por Marugan (2003), os acordos politicos e o didlogo social eficaz
durante esse periodo do final da década de 70 e inicio de 80, na Espanha, decorreram muito
das circunstancias concretas que o impuseram, principalmente a crise politica, decorrente da
transicdo para uma democracia, € a crise econdmica experimentada como efeito da crise

internacional do petréleo.

16 Carlos Arias Navarro foi o Primeiro Ministro do tltimo governo de Franco e permaneceu no posto mesmo
com sua morte a assun¢iio do poder de Don Juan Carlos I, com o compromisso de trabalhar trés aspectos
para possibilitar a transicdo democrética.
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Com efeito, a transicdo democratica bem-sucedida, na Espanha, ndo foi obra de um
unico vetor. A vigéncia durante quatro décadas de uma ditadura ferrenha acabou expropriando
muito a nocdo de vontade popular. Entdo, para que a transi¢do ocorresse, houve multiplos
vetores que se agregaram, mormente aqueles setores que ja atuavam a favor da democracia na
clandestinidade durante a ditadura e outros setores que comecaram a defender essa abertura,
ap6s a morte de Franco (VEGARA, 2003).

Ressalte-se que, anteriormente ao inicio da transi¢do democratica, inexistia qualquer
perspectiva do didlogo social, sendo que a década de 60 ficou marcada como um periodo de
grande intervencao do Estado na luta sindical, dentro da Espanha, j4 que ndo existia liberdade
sindical ou direito de greve (MARUGAN, 2003).

E, por isso, € interessante verificar que, muito embora as relagdes trabalhistas fossem
extremamente centradas na atuacdo do Estado, o que marcou de forma clara essa transicao
democratica foi a implantagdo de um novo modelo de relagdo trabalhista calcado no
desenvolvimento de um didlogo social e, para que esse didlogo fosse frutifero, era importante
que os agentes econOmicos e sociais envolvidos fossem representativos, reconhecidos
mutuamente como interlocutores validos e autonomos (CORREA, 2003).

No inicio da década de 70, com a crise do petrdleo, a relagdo de trabalho apresentou
uma significativa piora com o desemprego em massa, inflacdo constante e alta e piora da
producdo industrial. Durante essa grave crise e seu impacto na populacdo espanhola, chegou-
se a ser lembrado o periodo da grande depressdo, iniciada em 1929, e da guerra civil
subsequente. Tendo esse aspecto na lembranga, era imperiosa e premente a abertura de um
didlogo social, com o objetivo de se construir uma Espanha para todos e alcancar uma
reconciliacdo, evitando-se um novo confronto civil com consequéncias catastroficas
(MARUGAN, 2003).

De qualquer forma, convém trazer a lume que a capacidade de criagdo de consensos
ndo surgiu de repente. Foram inimeras etapas e negociacdes envolvidas que teriam se
iniciado com os Pactos de Moncloa, os quais foram marcados como uma expressdo da
vontade de se consolidar uma sociedade democratica (CORREA, 2003). Como aduz Secco
(2003), a experiéncia no Paldcio de La Moncloa foi marcante e condicionou a realidade
espanhola a partir de entdo, na busca permanente por um didlogo social.

Para superar a crise econdmica e politica vivenciada na época, o governo precisava
encard-la e, para isso, era necessdrio reconhecer o papel da oposicdo para garantir a
legitimacdo das politicas a serem adotadas para superd-la, o que culminou nos Pactos de

Moncloa.
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Grande parte deles possuia natureza econdmica, com o objetivo de dar uma
estabilidade econdmica e politica para atravessar a crise entdo vivenciada internacionalmente,
bem como concretizar o processo de democratizacao espanhol. Eles podem ser entendidos
como inseridos dentro de um tridngulo em que os vértices seriam a impossibilidade de retorno
ao passado, a necessidade de mudangas urgentes e a exigéncia de uma maior integracdo
europeia (MARUGAN, 2003).

Frise-se que, apesar de esses pactos terem um claro conteido econdmico, eles
tiveram uma grande importancia politica ao incluirem os trabalhadores nesse didlogo social,
através das confederacdes sindicais, sendo que o Onus mais grave pela crise acabou sendo
assumido pelos trabalhadores para possibilitar a melhora da economia e uma elaboracao
negociada e em clima de paz da Constitui¢ao (VEGARA, 2003).

Mas, além do conteido econdmico, os Pactos de Moncloa ficaram marcados pela
regulamentacdo e fixacdo das regras do jogo para possibilitar e permitir a regular transicao
pela qual o pais passava com a edicdo da Constituicio em 1978. Fixou-se também a
democracia como um tema comum a todos atores e a necessidade de se garantir uma maior
institucionalizagdo com a respectiva legitimacao.

Destaque-se que a Constituicdo aprovada teve um claro conteddo sociolaboral e
trouxe a previsdao de um modelo de Estado Social, em que a atuagdo estatal seria impositiva
para trazer progresso e pleno emprego (GOMEZ, 1992).

Entretanto, apds a assinatura desses pactos e a promulgacdo da Constitui¢do
Espanhola, em 1978, a harmonia vigente, durante as reunides em La Moncloa, deixou de
existir com a direita se entendendo majoritdria e defendendo politicas mais conservadoras
(MARUGAN, 2003). Essa quebra do clima de consenso acabou ocorrendo antes da
formalizagdo de um marco democratico para as relagdes trabalhistas, com uma propaganda
ferrenha da direita contra as agdes sindicais (VEGARA, 2003).

Apesar dessa quebra, em 1979, acabou por ser firmado o primeiro acordo que tinha o
proposito de fixar as bases para uma nova filosofia trabalhista, que foi o Acordo Bésico
Interconfederal, sendo que, nele, estavam previstos os ideais de livre associacdo, de
reconhecimento dos direitos sindicais e do abandono do paternalismo do Estado em relagcao
aos trabalhadores. Essa formalizacdo da liberdade sindical também influenciou o
funcionamento do Conselho Econdmico e Social, pois trouxe as bases para a fixacdo de sua
composi¢ao.

Destaque-se que esse acordo foi firmado sem a concordancia da maior confederacao

sindical espanhola, marcando-se, assim, essa quebra e fragilidade do didlogo social que entao
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vigorava (VERGARA, 2003).

A crise econdmica, no inicio da década de 80, foi se agravando e acarretou um
estacionamento das reformas necessdrias, levando o pais a recessdo. A grande ideia para
solucioné-la foi o aumento do gasto publico, apesar da limitacdo do Estado Espanhol, sendo
que os proprios sindicatos sabiam dessa restri¢do ao exigirem maiores saldrios das empresas
(MARUGAN, 2003).

Em 1981, houve uma tentativa de golpe, levando a uma retomada do didlogo social
amplo, ja que se percebeu a grande fragilidade da democracia e a necessidade de retomada do
didlogo para dar sustentabilidade a essa transi¢do vivenciada (VEGARA, 2003). Destaque-se
que esse risco de golpe também foi verificado em Portugal, como se verd a seguir, o que
influenciou na necessaria abertura de um didlogo social também por 14. Isso acabou
acarretando a convocacdo antecipada das eleicdes para 1982, com a vitéria do partido
socialista.

A tarefa dos socialistas acabou sendo a de consolidar a liberdade, de ter uma agdo
reformadora mais justa e equitativa e de modernizar as institui¢des e sistema produtivo. O
principal objetivo do novo governo era diminuir a taxa de desemprego e, para isso, era
necessario recuperar a taxa de crescimento da economia, sendo certo que, com eles, abriu-se
dois flancos: a estabilizacdo da democracia e um processo de mudanca (MARUGAN, 2003).

Entre 1983 e 1985, iniciou-se um processo de ado¢do de politicas ortodoxas para
conter a inflacdo e possibilitar o crescimento e a diminui¢do do desemprego. Foram feitas
reformas, principalmente, para se flexibilizar as relacdes trabalhistas, favorecendo a
contratagdo tempordria, mas criando um arcabouco protetivo do trabalhador com a assisténcia
do Estado.

Essas politicas ortodoxas contaram com a concordiancia de uma das maiores
confederagdes sindicais, a Union General de Trabajadores (UGT), mas com a recusa de outra,
a Confederacion Sindical de Comisiones Obreras (CC.00.), tendo sido assinado, em 1984, o
Acordo Econdmico e Social (AES), resultado desse processo de concertacdo social. Esse
acordo previa a flexibilizacao da relagdo trabalhista para diminuir o desemprego. O problema
foi que ele acabou acarretando uma troca dos trabalhadores estdveis por temporarios e gerou
um atrito entre o governo e a UGT, tendo sido convocadas greves gerais (VERGARA, 2003).

Esse acordo, com a ado¢do de politicas ortodoxas, mormente no que tange a
flexibilizacdo das relagdes trabalhistas, acabou também permitindo a entrada da Espanha na
Comunidade Econdmica Europeia (CAUCES, 2008).

Em 1985, foi editada a Lei Organica da Liberdade Sindical que trazia como
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principios a liberdade sindical individual, ou seja, a pessoa poderia ou ndo se filiar a
sindicatos, e a autonomia sindical, relativa a liberdade de constituic@o e regulacdo prépria dos
sindicatos. Essa lei criou, também, regras sobre representatividade, criando graus de
representacao, podendo ser a maior representatividade ou uma representatividade simples ou
suficiente. Aqueles mais representativos teriam certas prerrogativas inclusive de participa¢ao
institucional, o que ja fixou uma regra de representatividade utilizada na formacdo do
Conselho Econdmico e Social (CORREA, 2003).

O problema foi que, com as reformas liberais adotadas pelo partido socialista,
principalmente relativas a relagcdo de trabalho, a possibilidade de concertos sociais se exauriu,
acarretando, inclusive, greves gerais seguidas (SECCO, 2003). Outro problema foi o partido
socialista ndo ter antevisto a perda de sua legitimidade, muito pelo discurso dibio adotado em
defesa de um Estado de Bem-Estar Social e com praticas neoliberais (MARUGAN, 2003).

Em 1985, Cauces (2008) traz a informacdo de que a alteracdo advinda na lei de
seguridade social, em que foram modificadas as condi¢cdes para o recebimento da
aposentadoria, acarreta um rompimento evidente das relacdes existentes entre o governo do
Partido Socialista e a UGT, um histérico aliado, o que reforca a crise do didlogo social.

Em 1987, a politica de concertagdo social entra efetivamente em crise, com inimeros
questionamentos a respeito da politica econdmica e de saldrios, inaugurando-se uma nova fase
de confrontacdo, com as greves gerais. Essas greves acabaram possibilitando a volta ao
didlogo social um ano e meio depois, a despeito de as greves serem uma clara expressao do
fracasso do didlogo social (VEGARA, 2003).

Destaque-se que uma das motivagdes para essas greves gerais foi a percep¢do dos
sindicatos e confederagdes sindicais da existéncia de um crescimento econdmico socialmente
desequilibrado, aumentando-se a desigualdade (CAUCES, 2008).

Foi nesse contexto que o Conselho Econdmico e Social foi criado em 1991, tendo
sido marcantes, no periodo, as concertacdes sociais conseguidas, muito em decorréncia do
entendimento dos atores sociais do periodo turbulento de transicdo democritica e da séria
crise econdmica atravessada. O problema foi que esse processo de concerta¢io ficou marcado
por uma falta de institucionalizacdo, sendo muito mais um produto da for¢ca de vontade, do
que de uma politica efetiva de didlogo social MARUGAN, 2003).

O processo de interlocugdo e participacdo social, na Espanha, pode ser subdividido
em trés periodos distintos, a partir da publicacdo da Constitui¢do (CAUCES, 2008), sendo que
apenas o primeiro e segundo periodos sdo importantes para entender o contexto de criacdo do

Conselho Econdmico e Social e, por isso, apenas eles foram tratados neste capitulo.
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O primeiro periodo vai da Constituigdo Espanhola a Lei de Liberdade Sindical
(1978-1985). O segundo periodo compreende o periodo entre a integracdo a Europa até a
convergéncia a Europa (1986-1994). O terceiro periodo vai do Pacto de Toledo até os novos
processos de Concertagdo Social (1995-2008).

Esse primeiro periodo acabou sendo marcado por uma elevada densidade
neocorporativa, haja vista a grande participa¢do dos sindicatos e empresdrios, todos com o
propésito de tentar minimizar os impactos das crises econdmicas entdo vivenciadas, como
exposto acima. Neste periodo, foram necessdrias reformas nas legislacdes trabalhistas e
previdencidrias para manter a confiabilidade do pais no mercado internacional, marcado pela
preponderante visdo neoliberal.

O segundo periodo ficou marcado por um amplo crescimento econdémico, com a
abertura ao mercado externo, em virtude da integracdo do pais a Comunidade Economica
Europeia em 1986, bem como com a constru¢ido de politicas publicas para o emprego, com
énfase na qualificacdo da mao de obra.

No entanto, este periodo também ficou marcado por um processo de
enfraquecimento na relagdo do governo com os sindicatos que culminou em uma greve geral
em 1988, evidenciando um momento de quebra nessa relacdo e de impossibilidade para a
existéncia de acordos mais abrangentes. O proprio inicio da década de 1990, com uma grave
crise de emprego vivida no pais, fortaleceu essa ruptura, sendo marcante a predominancia de
politicas neoliberais, mormente de flexibilizacdo das relacdes trabalhistas, inclusive para se
viabilizar a integracdo europeia.

Essa crise de legitimidade vivida acabou influenciando de maneira decisiva para a
criacdo do Conselho Econdmico e Social. Agentes econdmicos, sociais € 0 governo acabaram
influenciando a sua criacdo, como forma de um didlogo social institucionalizado
(KUNRATH, 2012a).

Aponta-se, também, como um dos fatores para a criacdo desse Conselho, a inten¢do
de ndo se diferenciar muito dos demais paises europeus integrantes da Comunidade
Econdmica Europeia que ja possuiam instituicdes similares neste aspecto (KUNRATH,
2012a).

Desde a promulgacao da Constituicao Espanhola em 1978, a criacdo de um Conselho
para possibilitar o didlogo social era demandada, sendo que, apenas no final de 1990, o
projeto para sua criacao foi encaminhado pelo governo, sendo certo, todavia, que a institui¢ao
ali prevista era distinta daquela trazida na Constituicio (GOMEZ, 1992).

A Constituicdo previa a criagdo de um conselho com o propésito de discussdo da
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planificacdo econdmica a ser implementada, enquanto que o Conselho Econdmico e Social
ndo possui essa fung¢do, sendo um instrumento de consulta mais amplo das politicas
econdmicas e sociais a serem propostas pelo Governo ao Legislativo.

Nesse sentido, assevera Gomez (1992) que o Conselho Econdmico e Social € distinto
daquele Conselho previsto na Constituicdo, ndo sendo devida a afirmacdo de que esse
Conselho possui fundamentagdo, relevancia constitucional, apesar de ser possivel trazer sua
importancia constitucional pelo contexto geral da Constituicdo Espanhola, a qual traz um
modelo de Estado Social, em que a atuagdo estatal € impositiva, apesar de essa atuacao nao
demandar obrigatoriamente do governo a criagdo de um 6rgao para participagdo social.

Portanto, percebe-se que o momento que antecedeu a criacio do Conselho na
Espanha ndo foi de um didlogo social perene, apesar de ele existir mesmo sem sua
institucionalizacdo com acordos importantes feitos entre governo, trabalhadores e
empresdrios. O conteido dos acordos, entretanto, pelo que se viu, foi muito pautado pela
ideologia neoliberal, no sentido de flexibilizacdo de direitos trabalhistas para garantir o

aumento da competitividade do pais.

3.2 PORTUGAL

As tensdes sociais vividas em Portugal sdao similares as espanholas, em que era
preciso efetuar uma transicao tranquila para a democracia, apds o falecimento de Salazar e a
deslegitimacdo do governo militar, e para enfrentar a grave crise econdmica também
vivenciada naquele pais durante o final da década de 70 e inicio da década de 80.

A diferenca de Portugal e Espanha foi a forma da transicao para a democracia que se
deu através de uma revolucido da esquerda daquele pais e ndo por concertos sociais entre as
diversas classes. Na verdade, a prépria forma em que se deu a queda do governo salazarista
em Portugal interferiu na transicdo democratica, com didlogo social, na Espanha, ja que se
queria evitar uma revolucdo de esquerda na Espanha (SECCO, 2003).

Em 25 de abril de 1974, inicia-se a revolucao portuguesa, denominada revoluc¢do dos
cravos, com um levante militar e assun¢do do governo por Anténio Spinola, um militar que
foi lider dos revoluciondrios.

Entre abril e setembro de 1974, a normalidade aparentava ter sido conquistada por
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Spinola. Mas, em 28 de setembro, com o fracasso da Marcha da Maioria Silenciosal!’, ele
tentou um suposto golpe e teve que renunciar, se refugiando na Espanha.

Em marco de 1975, houve a tentativa de um novo golpe, o que serviu de justificativa
para a radicaliza¢do da revolugdo portuguesa, com um grande avanco de forcas de esquerda
nas estruturas militares, desapropriacdes e nacionalizacdes, fazendo com que Portugal se visse
proximo de uma guerra civil (SECCO, 2003).

Apenas depois de 25 de novembro de 1975, Portugal caminhou para uma
normalizag@o constitucional, com os setores das for¢as armadas mais moderados expulsando
dos quadros os militares radicais, tendo sido promulgada uma nova Constitui¢cdo em 1976.

Cabe ressaltar que a concertacdo social, apds 1974, foi tentada com a sistematizagdo
e organizacao de planos econdmicos e composicdo do Conselho Nacional de Planos, com a
fixacdo de politicas de rendimentos e outras politicas setoriais, bem como com uma atuacao
governamental dirigida a criacdo de uma concertacao social (LOPES, 1993).

A grande questdo foi que essa concertacdo social ndo foi bem-sucedida durante esse
periodo, muito em razdo da grave ruptura institucional ocorrida com a substituicdo dos grupos
politicos dominantes, através de uma revolucao, e com a agressao a propriedade privada. Mas
os acontecimentos ocorridos entre 1974 e 1975 levaram a necessidade de se abrir um didlogo
social, pois seria a tnica forma de se estabilizar o estado democratico que se pretendia instalar
(LOPES, 1993).

Existiam, inclusive, tedricos, nesse periodo, a defenderem a abertura de um didlogo
social amplo para a superacdo da crise institucional e econdmica vivida, mas os esforcos
ficaram muito mais restritos a fixacao de pré-condi¢des para que esse didlogo viesse a ocorrer.

Em meados de 1983, a possibilidade de criacdo de um conselho com o propdésito de
abertura de um didlogo social vinha se desenvolvendo informalmente na sociedade
portuguesa, sendo que esse ano foi um ponto de mudanga no contexto de concertagao social.
Os fatores que levaram a essa mudanga foram o empenho do governo na abertura de um
didlogo social, a gravidade da situagdo econdmica portuguesa e a compreensao dos atores
sociais de que apenas através da concertacdo social a superacdo dessa crise seria possivel
(LOPES, 1993).

Nesse sentido, o propésito de concertacdo social surge em um momento de grave

17 Essa Marcha da Maioria Silenciosa foi uma manifestacio convocada por setores conservadores que
pretendiam demonstrar o apoio ao governo do General Spinola. O Movimento das For¢as Armadas impende
essa manifestag@o e, como resposta, o General Spinola tenta reforcar o poder da Junta de Salvacdo Nacional,
bem como estabelecer um estado de sitio. O Movimento das For¢as Armadas impede esse movimento € o
General Spinola acaba saindo do governo em 30 de setembro de 1974.
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crise econdmica e social em Portugal, tendo como intuito dar estabilidade democrética ao pais
e controlar a inflacdo. O problema foi que essa emergéncia da concertacdo e de pactos sociais
se deu sem uma cultura de constru¢do de confianca entre os atores sociais, sendo esses pactos
muito baseados na l6gica da flexibilidade de direitos. Principalmente a classe empresarial via
o didlogo social como uma forma de liberalizar a economia (LIMA; NAUMANN, 2000).

Em 1984, foi criada uma instituicdo denominada de Conselho Permanente de
Concertacao Social, o qual tinha composicao tripartite e a fun¢do de gerar concertos sociais
para se atravessar a crise institucional e econdmica.

Com efeito, a criacdo desse Conselho teve o intuito de estabilizar o sistema politico
em um momento em que era imperiosa a tomada de decisdes dolorosas para a populagdo, no
intuito de superar a crise econdmica e financeira de Portugal (LIMA; NAUMANN, 2000).

Sua criacdo foi um dos marcos para a institucionalizacdo desse didlogo social e
inaugurou uma nova fase que permaneceu problemdtica, mas pode ser considerada um
momento mais rico do que o periodo anterior (FERREIRA, 2005). Ressalte-se que sua
formacdo teve uma marca profundamente andloga a institui¢des similares de outros paises
europeus (LOPES, 1993).

O proprio processo de formacdo e criagdo desse Conselho ja fora marcado pelo
didlogo social, sendo que houve participagdo direta das Confederacdes Sindicais e das
organizac¢Oes empresariais na confec¢do da legislagcdo que o instituiu.

Uma das observacdes apresentadas por Lopes (1993), foi que, apesar dessa abertura
do governo para o didlogo social no momento de edicdo legislativa do Conselho, uma das
maiores representacdes sindicais portuguesas, a Confederacdo Geral dos Trabalhadores
Portugueses (CGTP), se recusou a participar das reunides conjuntas preparativas e das
reunides iniciais, apds a sua criacdo, sendo isso muito fruto da inexisténcia de uma politica
anterior de concertacdo social. A Unido Geral de Trabalhadores (UGT), todavia, participou
ativamente dessa formulacido (LIMA; NAUMANN, 2000).

Neste aspecto, deve-se observar a grande diferenca para o caso espanhol retratado
acima, em que a criacdo de um conselho para a possibilidade de um didlogo social efetivo
somente veio a ser demandada pelo governo em 1990, podendo isso ser fundamentado muito
na existéncia de um didlogo social ja estabelecido de certa forma até aquele periodo com a
formalizacdo de pactos anteriores, como descrito acima, € na propria aproximagdo existente
entre o governo socialista eleito na Espanha e uma das principais representacdes operdrias de
14, a UGT, somente rompida em 1985.

Criado em marco de 1984, o Conselho ja deveria apresentar uma resposta a0 governo
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até junho do mesmo ano sobre o Programa de Recuperagdo Financeira e Econdmica que seria
instituido, tendo sido assinado em setembro de 1984 o primeiro acordo.

De qualquer forma, esse didlogo social, em virtude da inexisténcia de um contexto
social anterior, era visto com muita descrenca quanto a sua efetividade, mas, apesar disso, os
atores sociais tinham consciéncia de necessidade de seu protagonismo para fazer frente a crise
vivida naquele momento (LOPES, 1993).

Destaque-se que esse protagonismo foi visto mais com relacdio a UGT,
permanecendo durante um bom periodo como oposicio a CGTP. Um dos principais
propositos dos acordos firmados naquele Conselho era baixar a inflacdo, através de uma
contencdo salarial. Os acordos no momento inicial ndo pretendiam alterar o padrdo das
relacoes trabalhistas (LIMA; NAUMANN, 2000).

Apesar de toda descrenga e inexisténcia de um histérico nacional em Portugal para a
concertacdo social, Avilés (1992) aponta o Conselho Permanente de Concertagdo Social como
um exemplo de um conselho que teve aptidao e capacidade de gerar concertacdes sociais. Ele
ressalta que, em um curto espaco de tempo, essas concertagdes foram feitas, sendo apontado
como um dos motivos para isso, a importancia dos componentes para ele indicados, ja que era
composto por dezoito pessoas do mais alto nivel de representatividade social.

Uma das questdes aprovadas pelos atores sociais foi a entrada de Portugal na
Comunidade Econdmica Europeia, sendo que essa entrada foi um marco na histéria
portuguesa ja que significava algo novo para sua histéria. Pela primeira vez, Portugal teria o
poder de decis@o sobre os rumos europeus de forma conjunta com os paises desenvolvidos e
industrializados (LOPES, 1993). Esse poder de decisdo é formal, entretanto, como se vera,
mormente apds a Crise de 2008.

Essa entrada, na Comunidade Economica Europeia, iniciou uma nova fase de
institucionaliza¢do do didlogo social, pois os parceiros sociais teriam participacdo direta em
Bruxelas, com sua presenca fisica nas reunidoes, € o Conselho Permanente de Concertagdo
Social passou a ter uma relevancia institucional ao criar uma relagdo relevante entre os
conselhos congéneres nos outros paises europeus, através do Conselho Econdmico e Social da
Comunidade Econdmica Europeia.

Portanto, a entrada no bloco econdmico europeu acabou interferindo de forma
relevante na institucionalizacdo do didlogo social em Portugal, sendo que, anteriormente a ela,
ja existia um conselho para esse fim, mas com falta de um histérico social apto a embasar a
abertura de um didlogo eficiente.

Com efeito, a experiéncia portuguesa de concertacdo social, durante esse periodo
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pOs-1974, deve ser analisada tendo como base o contexto social vivenciado, sendo marcado
por trés fatos relevantes (FERREIRA, 2005).

O primeiro € o processo de transicdo e consolidagdo democrética e, por esse aspecto,
o didlogo restou resumido em um didlogo sociolaboral, com uma ampla participagao do

Estado, para se tentar criar uma “sociedade civil secunddria”'®

apta a dar base as concertagoes
sociais.

Nesta questdo, Santos (2005a) aponta para um dos graves problemas do sindicalismo
portugués, o qual ndo passou pelo mesmo processo de maturacdo e consolidagdo que existiu
nos paises europeus desenvolvidos.

Como apresentado, o sindicalismo europeu pode ser dividido em trés etapas: de 60 a
inicio de 70, em que hd uma grande mobilizacdo para ganho de legitimidade; grande parte da
década de 70, em que ha uma maior participacdo dos trabalhadores nas politicas publicas,
com processos importantes de concertagdo social; e inicio da década de 80, com um processo
de crise dessa concertagdo social.

No caso de Portugal, todavia, a concomitidncia ao processo sindical europeu
inexistiu, sendo que, no primeiro periodo, encontrava-se em vigor um governo ditatorial com
grande repressdo a movimentos operdrios e sindicais, inexistindo o processo de aquisi¢ao da
legitimidade. O segundo periodo também inexistiu em Portugal, pois, para superar a crise
econOmica, Portugal teve que ceder as pressdes econdmicas internacionais, efetuando acordo
com o Fundo Monetério Internacional sem qualquer espécie de participagdo social. Foi apenas
quando a concertacdo social jid estava em crise nos outros paises, com a flexibilizacdo da
relacdo trabalhista e reducdo de saldrios, que se iniciou esse processo em Portugal.

Assim, conclui Santos (2005a) que Portugal ndo teve um desenvolvimento organico
e sequencial dos sindicatos como visto nos outros paises europeus desenvolvidos, estando o
sindicalismo marcado por um grave processo de crise de identidade, bem como pela
inexisténcia de um padrao civilizado de relagdo entre sindicato e empresario.

Outra questdo, para essa preponderancia estatal e para a falta de legitimidade dos
sindicatos portugueses no periodo, conforme Santos (2005a) defende, é a fusdo da atuacdo
sindical e partidéaria, o que tende a criar privilégios aos que ocupam o poder, bem como a
atuacdo sindical sem unidade, pois a CGTP tende a adotar um sindicalismo de contestagdo,

enquanto a UGT adota um sindicalismo de participacao.

18 Ferreira (2005) cita esse termo “sociedade civil secunddria” em seu texto, sendo que ele foi cunhado por
Boaventura de Sousa Santos, entendendo-se por essa expressdo as organizagdes sociais, que juridicamente
nido dependem do Estado, mas quanto aos aspectos financeiros e organizacionais sé sobrevivem com o
auxilio dele.
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Esses dois problemas reforcam a sensacdo de fragilidade do sindicalismo portugués,
aparentando que, quando hd algum beneficio para a classe operdria, isso ocorre apenas pela
intervencao estatal (SANTOS, 2005a).

O segundo fato que condicionou o didlogo foi a pluralidade de sindicatos e
representantes patronais, o que afetou a nociao de representatividade dos acordos assinados,
sendo que muitas classes ndo haviam se organizado em confederagoes.

Lima e Naumann (2000) reforcam essa fragilidade do sindicalismo portugués pela
pluralidade, o que contamina o proprio processo de concertagdo social, ja que inicialmente ele
foi encampado apenas pela UGT, tendo a CGTP uma posi¢do forte de oposi¢do a ele. Foi
apenas em 1987, com a vitéria da direita nas eleicdes, que a CGTP decide entrar na arena da
concertagdo social, ou seja, durante um grande periodo o didlogo social ficou restrito a uma
das representagdes sindicais.

De qualquer forma, foi no final da década de 80 que as relacdes sindicais se
estabilizam, com a CGTP tendo a maior representatividade, ou seja, um maior ndmero de
trabalhadores filiados, e a UGT constando com um maior poder politico, tendo em vista sua
relacdo organica com um dos dois maiores partidos de Portugal, o Partido Socialista e o
Partido Social-Democrata (LIMA; NAUMANN, 2000).

O terceiro fato foi a adesdo a Comunidade Econdmica Europeia, o que obrigou a
aceitacdo de um compromisso envolvendo trabalhadores e empregadores para a estabilidade
econOmica, favorecendo a implementacdo de praticas de concertagdo social para possibilitar
essas reformas.

Em 1989, entendeu-se como exaurido o processo de concertacdo social para a
transicdo democrdtica que pode ser subdividido em trés sub-processos, sendo o primeiro
relativo a normaliza¢do democrética que se sedimentou em 1979. O segundo sub-processo foi
relativo a estabilidade econdmico-financeira que teria se consolidado em 1984, com o
Programa de Recuperacido Financeira e Econdmica assinado pelo Conselho Permanente de
Concertacao Social. O terceiro diz respeito ao processo de adesdo e integracdo a Comunidade
Econdmica Europeia, ocorrido em 1986 (LOPES, 1993).

Ap6s, dever-se-ia iniciar um processo de moderniza¢do do Estado Portugués, com a
imperiosa participacdo dos agentes econdmicos e sociais que deveria exercer um processo de
articulacdo politica entre o Estado para possibilitar essa modernizacio, com a
internacionalizacio da economia portuguesa (LOPES, 1993).

Neste contexto, surge a 2* Revisdo Constitucional, em 1989, em que foi feita a

previsdo da criacdo do Conselho Econdmico e Social, o que, assim como a criagdo do
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Conselho Permanente de Concertacdo Social, foi um marco no didlogo social
institucionalizado em Portugal (FERREIRA, 2005).

Pelo aspecto constitucional, ja se antevé uma das distingdes institucionais para o
Conselho da Espanha, o qual ndo possui previsdao constitucional, sendo que sua relevancia
decorre apenas da legislacdo ordindria. Da mesma forma se verificard essa diferenca no caso
do Conselho do Brasil.

Esse Conselho, previsto na Constitui¢ao de Portugal, seria a fusdo de 3 Conselhos ja
existentes, quais sejam o Conselho Nacional de Plano, o Conselho de Rendimentos e Precos e
o Conselho Permanente de Concertacao Social, apesar de este ultimo ndo ter sido expresso de
maneira muito clara nessa fusao. Ele teria a fun¢@o de ser um 6rgdo de consulta e concertagao,
no ambito das politicas econdmicas e sociais, participando necessariamente nos planos de
desenvolvimento.

Destaque-se que, antes da criacdo do Conselho Econdmico e Social, em 1991, os
conteddos das concertagdes sociais se restringiam muito, como exposto acima, a politicas de
rendimento, passando, a partir dele, para uma nova fase de negociacdes mais globais que
associavam as politicas econdmica, fiscal, de rendimentos, da seguridade social e laboral
(FERREIRA, 2005).

Essa diferenciagdo pode ser vista pelo comparativo entre o ultimo acordo firmado
antes da criacdo do Conselho Econdmico e Social, que foi o Acordo Econdmico e Social em
1990, o qual teve uma temadtica mais restrita, tratando da necessidade de redugdo da carga
horéria para manutencao do emprego e flexibilizacdo das horas de trabalho, e o primeiro ap6s
que foi o Acordo de Concertacdo de Curto Prazo em 1996, o qual englobou uma série de
matérias como seguridade social, meio ambiente, turismo, entre outros (LIMA; NAUMANN,
2000).

Para a criacdo do Conselho Econdmico e Social e a ampliacdo dos contetidos das
concertagdes sociais, influiu também a constatacdo de que a sociedade portuguesa nao seria
tdo vigorosa e autoafirmativa e uma transformacdo econdmica e social em Portugal ndo seria
possivel apenas com a elite, como ocorria anteriormente. Para que essa transformacdo fosse
possivel, todos agentes sociais deveriam ser incluidos e foi, dentro dessa percepcdo, que
surgiu aquele Conselho (LOPES, 1993).

Neste aspecto, verificar-se-4 a importancia desse comparativo com o caso brasileiro,
pois a criacdo do Conselho do Brasil também teve o propdsito de efetuar uma transformagao
econOmica e social, com a criacdo de um novo pacto social entre todos atores e ndao apenas

com a participagdo tnica das elites como ocorrida previamente.
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A necessidade de ampliacdo da concertacdo social se verificou também pela
imposi¢cdo de superacdo do conflito com a participacdo, pela mudanca de uma sociedade
simples, mais tradicional, para uma sociedade complexa, bem como pela importancia de se
inaugurar um processo social de busca de formas de uma gestdo mais participativa, em
contraponto ao predominio da conquista e manutenc¢ao do poder de uma elite apenas (LOPES,

1993).

3.3 BRASIL

No Brasil, a tentativa de criacdo de um didlogo social com a inclusdo das classes
sociais mais desfavorecidas somente veio a ocorrer com a eleicdo de Luiz Inécio Lula da Silva
para presidente, em 2002, sendo que, anteriormente, eram as elites quem fixavam os marcos
do desenvolvimento econdmico e social, através de pactos por eles formalizados (BRESSER-
PEREIRA, 2012)

Nesse sentido, a criagdo do Conselho de Desenvolvimento Econdmico e Social teve
o propésito de possibilitar a abertura desse didlogo social, anteriormente inexistente!®, ao
contrdrio dos casos de Portugal e Espanha expostos acima que ja tinham uma pratica de
concertos sociais anteriores a criagdo de seus Conselhos, o que eventualmente pode interferir
em seu funcionamento como um 6rgdo meramente consultivo e legitimador das politicas
publicas.

Da mesma forma que, em Portugal e na Espanha, o Brasil viveu um grande periodo
de ditadura militar e passou por um processo de implementagao de instituicdes democréticas,
sendo que aqui foi um pouco mais tardio do que naqueles paises, iniciando-se na década de
80.

A perda de apoio a ditadura militar inicia-se em virtude de decisdes equivocadas e
autoritarias de Geisel, as quais foram recebidas de forma extremamente negativas pelo
empresariado, bem como em virtude da grave crise econdmica vivenciada no final da década
de 70, inicio de 80, em que o pais vivia uma grande crise da divida externa e alta inflacao

inercial (BRESSER-PEREIRA, 2012).

19 Para esse aspecto, merece ser relembrado o conceito de didlogo social utilizado no presente trabalho, nos
moldes da OIT (2015), que diz respeito ao processo de discussdo das politicas econdémicas e sociais de forma
macro, e, por isso, o termo didlogo social utilizado no trabalho ndo engloba instrumentos de participagdo
social previstos na Constitui¢cdo da Republica, promulgada em 1988.
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Assim, percebe-se que a transicio democritica ocorreu durante uma situagcdo
econOmica de grave crise, como também foram os casos da Espanha e de Portugal, narrados
acima. E essa crise interferiu na constru¢do de um modelo constitucional apto a criar um
didlogo social.

Frise-se, ainda, que esse processo de transicdo democratica também foi marcado pela
inexisténcia de um sindicalismo legalizado e legitimado, como nos paises europeus
desenvolvidos, sendo aqui, como Santos (2005a) afirma para o caso portugués, também
marcado pela inexisténcia de um processo de desenvolvimento organico e sequencial, com a
preponderancia da atuacgdo estatal.

A crise politica e econdmica, no fim da ditadura, acabou gerando reivindicac¢des
populares que acarretaram nas manifestagdes pelas “Diretas-J4” e na prépria Constituicao da
Republica de 1988, com uma clara marca democrética e social.

Para essa transicdo politica, vigorou um acordo complexo a possibilitar a restauragao
das regras de um jogo politico democrético, sendo que, para isso, exerceram influéncia forcgas
politicas equilibradas, inclusive com a ascensao da oposi¢do ao poder, através de elei¢des
indiretas, mas, ainda, com grande influéncia dos militares que possuiam grande
representatividade no governo do Sarney (KUNRATH, 2012a).

Nesse sentido, o que se viu no momento de transicdo democratica no Brasil, foi a
existéncia de uma forte influéncia dos militares que estavam no governo no processo de
transi¢do, de maneira distinta da vista nos casos espanhol e portugués, apés a queda do
General Spinola, em que, com a ruptura do regime militar governante, iniciou-se um processo
de empoderamento da sociedade e dos partidos politicos, sendo intermediado, na Espanha,
pela monarquia e, em Portugal, por forgas revolucionarias militares.

Naquele momento, o Brasil ja passava pela emergéncia dos movimentos sociais
organizados, em virtude da abertura politica iniciada com a promulga¢ao da Constituicao da
Republica de 1988, apesar de inexistir uma regulamentacio pelo Estado desses movimentos
sociais, como visto na Espanha e em Portugal, a qual impactou na prépria composicao de seus
Conselhos Econdmico e Sociais.

Com a redemocratizacdo e a abertura politica ocorrida apdés o fim da Ditadura
Militar, comecou a emergir no Brasil um amplo espectro de movimentos sociais
anteriormente reclusos em virtude da limitacdo imposta pelo Governo Militar, sendo muito
desses movimentos com representatividade no Partido dos Trabalhadores, o qual possuia
representacdo de diversos extratos da sociedade civil, como intelectuais, religiosos,

ambientalistas, integrantes de movimentos sociais organizados (AVRITZER, 2013).
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Esse processo de emergéncia dos movimentos sociais encontrou respaldo e
reverberou no proprio processo constituinte que culminou na Constituicdo da Republica de
1988, na qual foi dada ampla importancia a conselhos gestores formados por membros da
sociedade civil, mormente nas areas da saude e de assisténcia social.

Outrossim, foi conferida relevancia constitucional a outros instrumentos de
participacao popular, como a previsdo de plebiscito, referendo e projetos de lei de iniciativa
popular.

Ademais, como frisado por Avritzer (2013), o Partido dos Trabalhadores sempre
esteve muito ligado e assumiu diversos compromissos com movimentos populares e sociais,
bem como a abertura para a participacdo popular direta ji se encontrava sedimentada e
praticada pelos governos petistas.

Foi assumido pelo Partido dos Trabalhadores o compromisso de abertura a
participacdo, em virtude de sua forte interacdo com os movimentos sociais organizados e
sindicatos, como a Central Unica dos Trabalhadores (CUT), a Unido Nacional dos Estudantes
(UNE), o Movimento dos Trabalhadores Rurais Sem Terra (MST), entre outros.

Apesar dessa abertura do Partido dos Trabalhadores para uma maior participacao
social, convém ser aplicado ao sindicalismo brasileiro a mesma critica apresentada por Santos
(2005a) para o sindicalismo portugués, quanto aos riscos para os movimentos sindicais de
uma atuacdo partiddria e sindicalista concomitante, pois isso tende a acarretar uma no¢ao
equivocada de que os beneficios conquistados o foram apenas pela intervencdo do Estado.

Ressalte-se que essa percep¢ao equivocada tende a ser ainda mais danosa, dentro do
modelo neoliberal, imposto por organismos externos e pelo mercado, jd que, nesta
perspectiva, a atuagdo estatal tem ocorrido mais de forma contrdria aos interesses dos
trabalhadores, do que favoravelmente, haja vista a pressdo para flexibilizacdo das relacdes
trabalhistas (SANTOS, 2005a).

Dentro deste contexto de abertura a um processo democrético participativo e desse
compromisso assumido pelo Partido dos Trabalhadores, adveio a ideia do orgamento
participativo tao logo Olivio Dutra foi eleito, em 1988, prefeito do Municipio de Porto Alegre.
Esse or¢amento participativo se tornou uma marca registrada das administragdes municipais
do PT, como também se viu com a eleicdo de Patrus Ananias para o Municipio de Belo
Horizonte (AVRITZER, 2013).

De qualquer forma, essas foram politicas participativas e inclusivas da sociedade nas
discussoes essenciais do Estado, mas ndo trouxeram ou sedimentaram um didlogo social

prévio a criagdo do Conselho de Desenvolvimento Econémico e Social, ja que foram préticas
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adotadas de maneira restrita em municipios ou em dreas especificas do governo, como os
conselhos de satude e assisténcia social, ao contrdrio dos casos de Portugal e da Espanha, o
que interferiu diretamente no funcionamento daquele Conselho, como se vera a seguir.

O periodo de transicdo democritica, muito em razdo da euforia vivenciada pela
sociedade brasileira, acabou acarretando um grave populismo econdmico, com planos
econdmicos, como o plano cruzado, que aprofundaram ainda mais a crise vivida naquele
momento, deixando a inflacio completamente fora do controle e perdendo-se a prépria
legitimidade popular.

Como afirma Bresser-Pereira (2012, p. 37):

Entre 1980 e 2004 a economia brasileira enfrentou uma crise sem precedentes em
sua histéria independente, com a renda per capita crescendo menos de um por cento
ao ano. Em consequéncia, a economia foi incapaz de absorver o crescimento da
populacio e a taxa de desemprego aumentou. Nao houve desenvolvimento
econdmico nesse periodo.

Em virtude dessa grave crise econdmica, inicia-se, em 1991, um processo de
conformacgdo aos preceitos trazidos pela ideologia neoliberal, com a rendi¢do aos paises ricos
e a0 FMI. Seria o inicio do neoliberalismo no Brasil (BRESSER-PEREIRA, 2012).

Um dos pontos da implementacdo de politicas neoliberais foi a exclusdo dos
empresarios industriais e dos trabalhadores do processo decisério, reunindo-se, neste
processo, apenas a burguesia dominada pelos interesses dos rentistas, dos financistas e dos
exportadores de commodities, e a burocracia estatal (BRESSER-PEREIRA, 2012).

Essa exclusdo acarretou a abertura do mercado para as industrias estrangeiras
transnacionais, o que fez com que as industrias nacionais passassem por um grande processo
de reestruturacdo. Grande parte das empresas nacionais acabou fechando, falindo, associando
com empresas estrangeiras ou se fundindo. Isso acarretou uma queda acentuada no nivel de
emprego, bem como na desindustrializacdo e ampla desnacionalizacao da economia (DINIZ;
BRESSER-PEREIRA, 2013).

A década de 90 ficou marcada como o periodo das reformas para o mercado, sem a
abertura de um didlogo social, tendo ocorrido, para o controle inflaciondrio, uma brutal
apreciacdo da taxa de cambio, o que combinada com a abertura comercial e a liberalizacao
dos fluxos financeiros, levou a uma nova crise cambial no final de 1998 (DINIZ; BRESSER-
PEREIRA, 2013).

Como asseverado por Paula (2005), a preocupacdo verificada nesse periodo foi
apenas quanto as dimensdes econdmico-financeira e institucional-administrativa do Estado,
seguindo-se preceitos impostos pelos paises desenvolvidos e organismos internacionais. A

dimensao sécio-politica foi relegada a segundo plano.



66

Neste momento da década de 90, de predominio da ideologia neoliberal, foram vistas
reformas da legislacdo previdencidria, inclusive com a aprovacdo de uma Emenda
Constitucional de n° 20/1998, sem qualquer abertura para uma concertacdo social, ao
contrario do que foi visto em Portugal e na Espanha, em que as principais mudangas em
legislacOes trabalhistas e sociais passaram por algum processo de didlogo social.

A participagdo social acabou ficando apenas no discurso, sendo dado foco a
implementacdo de modelos de gestdo anglo-saxads, em que a Administra¢do Publica deveria
adotar praticas de gestdo da iniciativa privada, sem uma efetiva abertura para a inclusdo da
sociedade no processo decisorio (PAULA, 2005).

Esse periodo neoliberal acabou se demonstrando como um grande projeto de
dominacdo, marcado por uma grande exclusdao social (SANTOS, 2005b), em beneficio,
principalmente, aos capitalistas rentistas e financistas, em detrimento do empresariado
industrial nacional e da propria abertura do trabalho (DINIZ; BRESSER-PEREIRA, 2013).

Com efeito, a desigualdade social foi marcante nesse periodo, pois “o neoliberalismo
neutralizou, ou enfraqueceu grandemente, os mecanismos democriticos de redistribuicao
social” (SANTOS, 2005b, p. 19).

A partir de 2002, comeca-se a ser sentida uma alteragdo de visdo na América Latina
com o objetivo de tentar ser encontrada uma nova forma de desenvolvimento econdmico e
social, mormente em virtude da grave crise cambial de 1998. Verificada a incapacidade
neoliberal para trazer um desenvolvimento econOmico e linear sem grandes crises, a
populacdo da América Latina comegou a eleger governantes com pensamentos contrarios a
ortodoxia neoliberal, como foi o caso da eleicdo de Lula no Brasil (THEUER; BRESSER-
PEREIRA, 2012), o que demarca o contexto distinto de criacgdo do Conselho de
Desenvolvimento Econdmico e Social nesse pais.

A partir da elei¢do de Lula, inicia-se a costura por um novo pacto social, com uma
maior abertura para o didlogo social, que seria o ‘“Pacto Democratico-Popular 2005?7”
(BRESSER-PEREIRA, 2012), apesar de as politicas econOmicas ndo serem tdo dispares
inicialmente das vistas durante a vigéncia do pacto anterior (SANTOS, 2006).

Para possibilitar a formalizacdo desse pacto, seria necessdria a criagdo de um novo
contrato social, através da formalizacdo de um novo bloco social dirigente, que desse
sustentacdo ao novo modelo econdmico e social que se pretendia implantar (GENRO, 2003).

O grande problema € que, no pais, como exposto acima, inexistia uma tradicdo de
concertacdo social, mas vigorava sim uma imposi¢ao de vontade pelas elites e, durante a

campanha do Presidente Lula, ja fora pensada a possibilidade de criacdo de um conselho com
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o proposito de possibilitar a conciliagdo (GENRO, 2003).

Durante a prépria campanha para as elei¢cdes presidenciais de 2002, foram realizadas
reunides com diversos setores da sociedade civil, como empresdrios, representantes de
Organizagdes Nao-Governamentais (ONG's), trabalhadores, intelectuais, religiosos, com a
demonstracdo de que esse conselho seria criado (KOVARICK, 2003).

A prépria carta aberta ao povo brasileiro, apresentada pelo entdo candidato Lula, em
junho de 2002, ja demonstrava esse seu compromisso com a abertura a participagdo social
para estruturar um novo modelo de desenvolvimento econdmico e social, apto a formar um

novo contrato social, constando nela o seguinte texto:

O novo modelo de desenvolvimento para o pais ndo poderia ser produto de decisdes
unilaterais do governo, nem seria implementado por decreto, de modo voluntarista,
mas seria fruto de uma ampla negocia¢do nacional que deveria conduzir a uma
auténtica alianca pelo pafs, a um novo contrato social capaz de assegurar o
crescimento com estabilidade. (CARTA AO POVO BRASILEIRO, 2002)

Como se depreende durante a campanha ja se falava da formalizacdo de um novo
pacto, contrato social a ser formado através de uma ampla negociacdo nacional, sendo certo
que o Conselho de Desenvolvimento Econdmico e Social foi criado com o propodsito de servir
como arena para essa discussdo entre as diversas camadas sociais, muitas delas sempre
alijadas do debate politico na histéria do Brasil, ou seja, esse Conselho teria o propdsito de
abrir um didlogo social entdo inexistente, ao contrdrio dos casos espanhol e portugués.

Outra razdo para a criagdo do Conselho do Brasil foi a falta de respaldo de segmentos
sociais e politicos que detinham o vinculo com o grande capital, sendo que o futuro governo
do Presidente Lula despertava os piores temores das elites tradicionais do pais e do capital
internacional, como lembra Kunrath (2012a).

Santos (2006) reforca esse ponto ao analisar as politicas econOmicas adotadas
inicialmente pelo governo Lula que foram mais centradas na ideologia neoliberal, em
detrimento da esperada mudanca prometida durante a campanha, sendo que a sequéncia na
aplicacdo de politicas econdmicas ortodoxas foi vista como necessdria para dar credibilidade
ao governo recém-eleito.

Efetuando um resgate histdrico neste aspecto, constata-se a grande desconfianca do
mercado em relagdo a possibilidade de eleicdo do Lula, sendo que se vivia uma grave crise
financeira muito justificada por esse descrédito do mercado em relacdo a eventual politica
econdmica do governo, caso Lula fosse eleito (SOFIA, 2002) e, para possibilitar o resgate da
confianca, o Conselho a ser criado poderia ser de grande valia.

Nagquele periodo, se discutia muito a necessidade de se formalizar um novo contrato

social, o qual deveria abranger uma integracdo interna, ao se olhar para os excluidos, e
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externa, com uma maior integracdo e poder do pais na economia global. Essa integracdo,
todavia, ndo seria possivel sem a participacdo preponderante dos empresarios (GENRO,
2003).

Ademais, levando-se em conta o contexto de desconfianca, a Unica forma de se
promover a mudanca pretendida pelo entdo governo era através do didlogo social, pois a
radicalizagdo poderia levar a uma ruptura institucional e um isolamento da classe
trabalhadora. Assim, a manuten¢do de um bloco coeso deveria ser buscada como forma de
garantir as grandes politicas e a mudanga econdmica e social pretendida, bem como para
possibilitar a propria sustentac@o politica do novo modelo a ser gestado (GENRO, 2003).

Considerados esses apontamentos trazidos por Genro (2003), merece ser resgatada a
diferenca entre o contexto de criagdo dos Conselhos na Espanha e em Portugal, em
contraponto ao caso brasileiro.

Nos casos de Portugal e da Espanha, a demanda para a criagdo dos Conselhos
Econdmicos e Sociais se deu em momentos de crises da concertacao social em ambos paises,
muito em decorréncia da crise econdmica vivida. Ela também foi necessaria para possibilitar a
aprovagao de reformas com a adogdo de politicas neoliberais para flexibilizacdo das relagdes
trabalhistas. Como tentativa para o resgate do didlogo social, evitando-se as reiteradas greves
gerais que ocorreram nos finais da década de 80, e para legitimar a continuidade das reformas
econOmicas neoliberais necessdrias para a futura unido monetdria e fiscal desses paises aos
paises desenvolvidos europeus, foram criados os Conselhos Econdmicos e Sociais nestes
paises.

Levando-se em conta isso, contraditoriamente, nesses paises, o didlogo social, o qual
poderia ser instrumento, como asseverado por Avritzer e Santos (2002), para se tentar
suplantar a crise da democracia representativa entdo vivida, com possibilidade de
apresentacdo de visdes alternativas para os problemas econdmicos e sociais, teria o propésito
justamente oposto de reforco e homologagcdo do pensamento unico e de legitimar a perda de
capacidade politica do Estado em desfavor dos agentes externos e do mercado, ao ser pensado
como forma de homologar socialmente as reformas neoliberais exigidas.

Em contraponto aos casos espanhol e portugués, utilizados para subsidiar esse
comparativo, vem a lume a situagdo brasileira que, como exposto por Genro (2003), criou um
Conselho com o propdsito de adogdo de um novo pacto social e, dentro dele, deveria ser
pensado um novo modelo econdmico e social, distinto do neoliberalismo entdo vigente, ou
seja, a pretensao inicialmente apresentada por um de seus idealizadores foi de alternativa ao

discurso unico. Isso poderia dar o entendimento de que a situacdo brasileira é bastante distinta
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da espanhola e portuguesa.

Se vé, no entanto, que essa distincdo ndo € absoluta ao se analisar a questdo
apresentada por Genro (2003), em que, para eventualmente esse pacto surgir e ser possivel a
implementacdo de um novo modelo econdmico, necessariamente deveria ser reforcada a
posicdo da classe dominante, levando-se em conta 0 momento de descrengca do mercado com
0 novo governo eleito.

Analisando-se esse ponto de dominancia, pode-se extrair um indicativo de que
também o didlogo social a ser proposto dentro do Conselho de Desenvolvimento Econdmico e
Social seria maculado pelos mesmos problemas apresentados pelo neoliberalismo que
deslegitimam a democracia representativa, como desigualdade social, ocasionando a
desigualdade politica (necessidade de predominancia da classe empresarial) e a perda de
poder dos governos eleitos para agentes externos e para o mercado (necessidade de
entendimento com o poder econdmico para eventuais mudangas na politica econdmica).

Considerado, assim, esse indicativo, a criagdo do Conselho no Brasil teria como
objetivo especifico apenas reforcar o modelo de democracia representativa e de dar
legitimidade as imposi¢des do mercado, para que o governo eleito tivesse capacidade de
governar sem agravamento da crise de confianga vivenciada naquele momento.

De qualquer forma, merece reforco que foi nesse contexto de necessidade de
formalizacdo de um didlogo social proficuo a dar manutengdo ao governo eleito e a sustentar
um eventual novo pensamento e novas praticas de politica econdmica e social que o Conselho
de Desenvolvimento Econdmico e Social foi criado, sendo preponderantes, como foram na
constru¢do de um didlogo social na Espanha e Portugal, a situagdo e a gravidade da crise
econOmica vivida no periodo.

A partir do histérico apresentado em cada pais, serd feita uma andlise das
caracteristicas institucionais de cada uma dessas institui¢des, para possibilitar verificar como

o dialogo social funcionou em cada uma delas.
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4 0OS CONSELHOS ECONOMICOS E SOCIAIS DA ESPANHA E PORTUGAL E O
CONSELHO DE DESENVOLVIMENTO ECONOMICO E SOCIAL DO BRASIL

Apresentado o contexto histérico em que se deu a criacdo dos Conselhos na Espanha,
em Portugal e no Brasil, deve-se trazer a lume a forma que foi fixado este didlogo
internamente, considerando os aspectos de composi¢do, competéncia, sua natureza e abertura
a propria sociedade de fixar a agenda das discussdes, com o objetivo de se averiguar a
capacidade dessas instituicoes fomentar efetivamente o didlogo. Para isso, preliminarmente,
convém demonstrar-se os tipos de conselhos entdo existentes.

Como ressaltado por Rios (1992), hd uma grande variedade de formacgdao de
conselhos com aspectos similares aos Conselhos da Espanha, de Portugal e do Brasil, sendo
que € a realidade local que determinara seu processo de formacao.

Kunrath (2012b), em sua tese de doutorado, considera que, além da realidade local, o
que vai definir efetivamente seu formato € o contexto no qual o conselho foi originado,
dando-se maior legitimidade as acdes dos governos, principalmente quando sdo necessarias
reformas estruturais.

Destaque-se que a propria OIT, ao fixar seus objetivos estratégicos, coloca a
necessidade de promoc¢do do didlogo social, sendo que, na América Latina, foi feito um
estudo para que esse didlogo fosse institucionalizado (OIT, 2007). Neste aspecto, apesar da
importancia da institucionalizacdo, nao trabalha a OIT a necessidade de formacdo de um
organismo especifico para tal fim, como seriam os casos dos Conselhos. Ela demonstra,
todavia, a necessidade de fortalecimento desse didlogo com o reforco do papel das partes que
0 compdem.

Nesse sentido, inexistindo uma uniformizacdo quanto a forma dos Conselhos, ha
paises com uma pluralidade de Conselhos, separados pela finalidade, como era anteriormente
Portugal, com organismos tnicos ou até sem conselhos, como o caso da Alemanha, sendo que
sa0 aspectos regionais que determinaram essa institucionalizacdo do didlogo social.

Outra diferenca institucional a ser apontada € a forma legal em que os Conselhos
Econdmicos e Sociais foram previstos, existindo alguns paises, como Itdlia e Franca, em que
a propria Constituicdo prevé a necessidade de sua existéncia e em outros, como na Bélgica,
Luxemburgo, Dinamarca, sua previsdo se restringe a legislacao ordindria.

Quanto a integragdo social, também existem diferencas nesses Conselhos, com

alguns compostos apenas por trabalhadores e empregadores, como Bélgica e Holanda, outros
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com uma gama maior de setores da atividade econdmica e social dos paises, como Itdlia e
Dinamarca, e outros com representantes regionais e, também, a correspondente a distintos
setores, como € o caso da Francga.

Relativamente as atribui¢des, também subsistem diferencas marcantes, sendo que em
sua grande maioria os Conselhos servem como um 6rgdo de consulta do governo, como
Franca e Holanda. Existem, entretanto, paises em que o Parlamento também pode efetuar
consultas aos Conselhos, como na Bélgica e Itdlia, e os Conselhos também podem apresentar
propostas legislativas, como também ocorre na Bélgica e Itdlia.

Quanto as fun¢des que o Conselho Econdmico e Social possui, Avilés (1992) afirma
que elas podem ser divididas em cinco espécies: de consulta legislativa, de concertagdo, de
planificacdo, de coordenacdo e de orientagdo da politica econdmica.

A criagdo de Conselhos com funcdo de consulta legislativa estaria ligada a Guerra
Fria, como aponta Avilés (1992), com o propésito de pdr fim a belicosidade entre as classes,
sendo um Conselho marcado por uma composicdo numerosa e por decisdes ndo vinculantes.
A consulta seria apenas para que o governo pudesse aferir o grau de adesdo ou rejei¢do a
projetos econdmicos e sociais, sendo que a atuagdo social deveria permanecer centrada no
Parlamento.

Quanto aos Conselhos com funcdo de concertacdo, Avilés (1992) entende que essa
funcdo somente pode ser exercida quando o nimero de integrantes ndo € excessivo,
possibilitando o didlogo, e quando os integrantes forem aqueles com o mais alto nivel de
representatividade, sendo despicienda, para esse fim, a existéncia de mandatos ja que seriam
as proprias entidades que indicariam o maior representante para tratar cada um dos temas.

Os Conselhos com funcao planificadora deixaram de ter sentido nos dias atuais, pois
considera-se que a planificacdo nao é mais uma solu¢do econdmica eficaz para o Estado. Ele
possuiria o objetivo de se pronunciar sobre os planos e controlar a execucio deles (AVILES,
1992).

Os Conselhos com funcdo de coordenacdo seriam bipartites, ou seja, sem a
integracdo do governo, com personalidade juridica prépria e financiado pelas entidades. Ele
teria a fungdo de assessorar, informar e ajudar toda a piramide de Conselhos existentes na
estrutura social, sejam os conselhos das fdbricas, departamentos, empresas, consorcios, etc.
Ele ndo implica em participacio politica (AVILES, 1992).

Por fim, os Conselhos de orientagdo da politica econdmica possuem um modelo
parecido com o consultivo, mas eles sdo mais pragmaéticos, ou seja, t€m uma atuacio mais

concreta na economia. Eles teriam sido criados para estudar a situagdo econdmica e melhorar
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a eficicia do aparato produtivo, com didlogo entre empresdrios e sindicatos, contando ainda
com a presenca do governo. Seriam conselhos com uma indole mais econdmica, do que
socioecondmica, ndo buscando influir nas leis, mas sim nas orientacdes politicas do governo.
Sua propensio é maior para clarificar problemas econdmicos do que fazer acordos (AVILES,
1992).

OIT e AICESIS (2013) também apresentam sua divisdo dos Conselhos em trés
espécies de acordo com sua funcdo, podendo eles servirem: para compartilhamento de
informacao, para consulta ou para negociagdo/concertacao.

Os Conselhos para compartilhamento de informagao teriam uma forma mais precaria
de didlogo social, j& que se centram na simples troca de informacdes. Seu valor estaria na
criacdo de decisdes politicas mais informadas.

Os Conselhos também podem ser de consulta, em que o governo pde em discussao
propostas de mudangas das politicas publicas ou da legislacdo, sendo depois remetida ao
Parlamento essa discussao.

A tltima hipétese seria de Conselhos para negociacdo, concertacdo, sendo que ele
possui um discurso mais formal, ja que envolve a negociacdo de consensos entre interesses
conflitantes.

Existe também uma diferenciagdo quanto ao modelo global que os Conselhos
aderem, com uma distingdo marcante no que tange a sua arquitetura institucional, sendo que
podem ser subdividos em quatro grupos (RIOS, 1992).

O primeiro modelo seria aquele que seguiu o Conselho implantado na Alemanha,
durante a Republica de Weimar, sendo caracterizado como uma institui¢do consultiva, com o
proposito de trazer representatividade econdmica e social para o governo. Geralmente, sua
composi¢ao € grande o que dificulta bastante seu funcionamento e a tentativa de criar
consensos e, por isso, o governo se relaciona e se apresenta mais como um mediador dos
conflitos existentes. Neste modelo, estariam os Conselhos da Itdlia e Franga (RIOS, 1992).

O segundo modelo é aquele derivado do pacto de reconstrucao nacional entre as
forcas produtivas apés a Segunda Guerra Mundial, que seria o caso da Holanda e Austria.
Neste modelo, encontram-se presentes representantes dos trabalhadores, empregadores e
especialistas, sendo marcado por uma forte institucionalizacao do didlogo e pela regularidade
em que o governo busca opinides em seu seio, por levar muito em conta essas opinides
emitidas (RIOS, 1992).

O terceiro modelo seria o anglo-saxdo, existente na Inglaterra. Esse modelo é

marcado pelo Conselho ser um Orgdo eminentemente técnico-consultivo, com uma
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composi¢do muito pequena e uma participacdo direta de membros importantes do governo ou
da administrag@o publica, sendo que ele nao precisa estar previsto na lei (RIOS, 1992).

Por fim, o quarto modelo seria o escandinavo, em que a estrutura € parecida com o
modelo anglo-saxdo, mas sua formacdo se diferencia deste modelo. Nele, os Conselhos
surgem como consequéncia natural da sociedade ja tendente e acostumada a mediacdo de
conflitos. Os Conselhos da Dinamarca e da Noruega sdao exemplos da implementacido deste
modelo (RIOS, 1992).

Descritas as possibilidades de formacdo dos Conselhos Econdmicos e Sociais, é
preciso avaliar mais detidamente como os Conselhos da Espanha, de Portugal e do Brasil se

institucionalizaram e promoveram o didlogo social através deles.

4.1 CONSELHO ECONOMICO E SOCIAL ESPANHOL (CONSELHO CONSULTIVO E
TECNICO)

4.1.1 Aspectos Institucionais

Em 1991, foi publicada a Lei n° 21/1991 que criou o Conselho Econdmico e Social
na Espanha, com um propdésito de reforgar a participagdo social, em razdo do esgotamento do
didlogo entdo formalizado durante a transi¢do democrdtica, tendo sido experimentadas vérias
greves gerais no final da década de 80 (CORREA, 2003).

As reformas econdmicas liberais, principalmente na relagdo de emprego, acarretaram
uma grande diminuiciao nos concertos sociais e proliferaram as greves gerais (SECCO, 2003),
sendo que a criacdo do Conselho Econdmico e Social foi feito como forma de se tentar
recuperar o didlogo social entdo interrompido (CORREA, 2003).

Correa (2003) entende que esse Conselho jd estava previsto na Constituicao de 1978
e foi criado como um 6rgao consultivo do governo, em matéria socioecondmica e trabalhista,
gozando de personalidade juridica prépria e autonomia organica e funcional para o
cumprimento de seus fins.

Lopez (2008), também, entende que o Conselho foi decorréncia do mandamento
constitucional, sendo que ele serviu para dar seguranga e transparéncia a participagcao social,

com o objetivo de integrd-la a formacdo da vontade legislativa futuramente apresentada em
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lei.

Quanto a questdo da previsdo constitucional, merece destaque para o alerta
apresentado por Gémez (1992). Ele assevera que, realmente, no momento em que o Conselho
Econdmico e Social foi para ser criado, houve questionamentos a respeito de sua natureza
juridica. Se seria aquele previsto na Constituicdo ou se seria apenas uma nova institui¢ao
criada pelo legislador ordinario, mas sem fundamento constitucional.

Para refutar a alegacdo a respeito do Conselho Econdmico e Social possuir natureza
constitucional, assevera Goémez (1992) que o Conselho previsto na Constituicio Espanhola
teria apenas a funcio de andlise da planificagdo econdmica a ser implementada, possuindo,
portanto, outro objetivo aquele Conselho trazido na Constitui¢do. Destaque-se, inclusive, que
durante a Assembleia Constituinte chegou-se a pensar na criacio de um Conselho com a
nomenclatura de Conselho Econdmico e Social, o que foi rejeitado.

Nesse sentido, conclui Gémez (1992), ao contrdrio do que foi defendido por Correa
(2003), que o Conselho Econdmico e Social, entdo instituido na Espanha, ndo possui
relevancia constitucional, sendo embasado apenas na legislacdo ordindria, o que ndo quer
dizer que o legislador ordindrio possuiu liberdade completa para estipular as fungdes e
competéncias desse Conselho, j4 que ele deveria se adequar aos preceitos constitucionais
relativos ao sistema politico e de relacdes de trabalho.

De qualquer forma, neste aspecto da natureza juridica, merece ser feito um destaque
de que, apesar de o Conselho Econdmico e Social da Espanha nao possuir fundamentacao
constitucional direta, ele foi instituido por uma lei especifica, a qual regulamenta apenas esse
orgdo, tendo sido o projeto dessa lei submetido pelo governo ao congresso através de um
processo legislativo regular, sem qualquer excepcionalidade. Esse apontamento serd eficaz
quando for feita a andlise do Conselho de Desenvolvimento Econdmico e Social do Brasil.

O modelo seguido para a constru¢do do Conselho da Espanha foi o do Conselho
criado na Alemanha durante a Republica de Weimar, descrito acima, com funcdo consultiva
(RIOS, 1992)

Apesar de o Conselho Econdmico e Social ser um 6rgdo consultivo do governo, ele
também tem a funcdo de assessorar o Parlamento em questdes préprias relativas a matérias
econOmicas e sociais, situacdo distinta do caso brasileiro, como se verd a seguir, 0 que
acarreta questionamentos quanto ao funcionamento do Conselho do Brasil, j4 que este se
atrela unicamente ao governo.

A respeito de ter sido feita a opcdo por um 6rgdo com funcdo consultiva, Gémez

(1992) afirma que, apesar de ndo constar expresso na lei de sua criagdo, o Conselho seria
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também um 6rgao de concertacdo social e de encontro permanente entre as partes sociais.

Essa concertacio social seria possivel, pois os membros devem ter vinculagdo direta
as entidades que representam, sob pena da perda do mandato a qualquer tempo, de acordo
com a decisdo da entidade, ou seja, € a entidade quem define se os membros por ela indicados
estdo seguindo seus ditames. Outra questdo que Goméz (1992) traz, para favorecer as
concertagdes sociais no ambito do Conselho, é o cardter nao vinculante das proposicoes feitas
internamente, pois, dessa forma, apenas os acordos seriam interessantes para que as decisoes
tivessem um efetivo poder politico de influéncia e, assim, o proprio governo teria o intuito de
tentar fazer pré-acordos favoraveis a ele.

Avilés (1992) ja traz uma visdo menos otimista da funcdo meramente consultiva do
Conselho da Espanha, afirmando, inclusive, que o aspecto de concertagdo social ndo seria a
ele intrinseco. Para fortalecer essa incapacidade de concertos sociais significativos dentro de
um Conselho com fungdo apenas consultiva, como € o caso do espanhol, ele cita a experiéncia
do Conselho Econdmico e Social da Comunidade Econdmica Europeia, em que a grande
composi¢ao e as decisdes nao vinculantes sdo aspectos a reforcarem a impossibilidade de um
funcionamento efetivo, o que acarretou a perda de forca cada vez mais iminente daquele
Conselho para o Parlamento Europeu.

Ademais, as proprias organizacOes tendem a ndo acreditar nesse modelo, ao
sustentarem o entendimento de que ndo podem influir na decisdo legislativa. Sua func¢do seria
apenas a de antever uma proposta legislativa do governo para possibilitar a influéncia de outra
forma (AVILES, 1992).

Nesse sentido, a caréncia estrutural em razdo do tamanho do Conselho da Espanha,
bem como a prépria ilegitimidade dos representantes das entidades, que, geralmente, ndo sdao
os principais expoentes dessas organizagdes, impediriam um processo efetivo de concertacao
social, sendo que, normalmente, esses concertos sociais sdo obtidos fora do Conselho
(AVILES, 1992).

Por isso, entende Avilés (1992) que ndo se justificaria a criacdo de um Conselho com
funcdo consultiva legislativa, até pela falta de interesse que os governos supostamente teriam
em mais um controle de suas politicas econdmicas e sociais, além do Parlamento, o que
tornaria insubsistente a possibilidade de grandes concertacdes sociais.

Destaque-se que o proprio Conselho Econdmico e Social da Espanha (2014)
corrobora o que Avilés (1992) exp0s. Assevera-se que o Conselho ndo possui um formato de
didlogo tripartite, ja que o governo nao o compoe e sua funcdo € meramente consultiva, sendo

que a concertagdo social ocorre apenas fora dele.
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Esse ¢ um dos aspectos importantes na diferenciacdo entre os Conselhos a serem
analisados, ja que, como se verd, os outros dois t€ém a fun¢do de serem palco de concertagdes
sociais, objetivo que pode interferir no aspecto apresentado por Avritzer e Santos (2002) do
didlogo social trazer novas solucdes conversadas para as questdes politicas postas, mitigando
a dupla patologia®® da democracia representativa elitista hegemonica.

Quanto a composi¢do, merece ser destacado que o Conselho da Espanha é composto
por sessenta € um membros, sendo sessenta conselheiros, subdivididos em trés grupos de
vinte, e um presidente, nomeado pelo governo com a aprovagao de dois tercos dos membros.

Essa formalidade para a escolha do presidente é apontada por Gémez (1992) como
algo importante para que ele pudesse garantir a fluidez do didlogo social a ser instituido, ja
que ele deveria ser aceito por grande parte dos membros do conselho, ao invés de ser imposto
pelo governo.

De qualquer forma, para a deposicao do presidente antes de esgotado seu mandato de
quatro anos, apenas 0 governo possui competéncia, apesar de ser obrigatdria a emissao de um
parecer a respeito pelo pleno do Conselho. Isso demonstra a necessidade de conexdo de
interesses entre o presidente do Conselho e o governo, sob pena daquele vir a ser destituido
(GOMEZ, 1992).

Quanto aos grupos de conselheiros, o primeiro grupo é formado por representantes
das organizagdes sindicais mais representativas. O segundo grupo é designado pelas
organiza¢des empresariais também mais representativas. Ja o terceiro grupo € repartido por
grupos de interesse, possuindo uma maior discricionariedade do governo para a escolha, ja
que nao especifica os organismos representantes. Neste grupo, sdo trés representantes do setor
agrario, trés do maritimo-pesqueiro, quatro de consumidores e usudrios, quatro de
cooperativas e sociedades trabalhistas e seis especialistas nomeados pelo governo, apds
consulta prévia as organizacdes representadas no Conselho.

Neste aspecto da composi¢do dos grupos de conselheiros, merece destaque a forma
da escolha dos conselheiros ao trazer uma interferéncia muito pequena do governo, ja que ele
somente possui autonomia para indicacdo de seis especialistas, sendo que essa indicacdo
ainda deve passar por uma consulta as organizagdes sindicais e patronais representadas no
Conselho. Esse destaque € importante, pois € um dos primeiros aspectos que diferencia o
Conselho Espanhol do Conselho Brasileiro.

Ademais, para que essa composi¢do restasse fixada, foi de suma importancia a

20 Patologia da participagdo, decorrente do aumento da alienacdo politica, e patologia da representacdo, em
razdo da nocdo dos cidaddos de que eles estdo cada vez menos representados pelos eleitos.
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regulacdo da atividade sindical, ocorrida com a edi¢c@o da Lei Organica de Liberdade Sindical,
em 1985, ja que, através dela, foi possivel fixar quais confederacdes sindicais fariam parte do
Conselho Econdmico e Social, levando em conta o grau de representatividade de cada uma,
como ja exposto acima, o que inexiste no caso brasileiro.

Pelo grau de representatividade das organizacOes sindicais, os vinte assentos sao
subdivididos entre elas, sem qualquer interferéncia do governo, pois esse grau € previsto em
lei. Outrossim, as organizacdes empresarias mais representativas também sao estabelecidas
pelo grau fixado em lei, qual seja: o Estatuto dos Trabalhadores.

Relativamente aos especialistas, apesar de existir a previsdo da necessidade de uma
prévia manifestacdo a respeito da indicacdo pelas entidades componentes do Conselho, ha
uma critica das organizagdes sociais quanto a existéncia dessa figura ao entenderem que eles
sdo uma presenca indireta e oculta do governo. De qualquer forma, para fundamentar a
presenca desses membros, foram apontadas a necessidade e a importancia da garantia da
qualidade técnica e cientifica dos trabalhos elaborados pelo Conselho, o que daria prestigio as
propostas por ele apresentadas (GOMEZ, 1992).

Quanto a composicdo, a auséncia do governo merece destaque, pois essa
caracteristica o diferenciard do Conselho de Portugal e do Conselho do Brasil, pois, nestes, o
governo se faz presente diretamente. Isso pode ser justificado, inicialmente, pelo histérico
espanhol, em que a concertacdo social foi feita em muitos casos de maneira bipartite, sem a
participacdo direta do governo. Ela, também, pode decorrer da prépria fungdo meramente
consultiva, em contraponto ao objetivo de concertagdo social dos outros dois Conselhos, o
que reforgaria a impressao de Avilés (1992).

Outrossim, sustenta o proprio Conselho Econdmico e Social da Espanha (2014) que a
auséncia do governo em sua composicdo também serve para lhe conferir maior autonomia,
bem como para que se tenha uma visdo de toda sociedade ji que sua composicdo €
representativa, tendo em vista a lei estipular como componentes apenas as instituicdes mais
representativas, bem como € significante do ponto de vista socioecondmico.

A nomeacdo dos conselheiros € feita pelo Governo, sendo que o presidente e os
especialistas s30 nomeados conjuntamente pelo Ministério do Trabalho e Seguridade Social e
pelo Ministério da Economia e Fazenda, enquanto que os demais membros sio nomeados
pelo Ministério do Trabalho e Seguridade Social, que serd quem receberd as indicacdes das
entidades.

Todos serdo nomeados para um mandato de quatro anos, que pode ser prorrogado por

igual periodo.
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Para deposicdo do conselheiro, antes de concluidos os mandatos, a lei traz as
hipéteses de maneira expressa, como falecimento, rendncia, entre outros. Para os fins do
trabalho comparativo merece destaque apenas, além do caso especifico de destituicio do
presidente pelo governo acima descrito, a possibilidade de destitui¢ao pelas préprias entidades
dos conselheiros por elas indicados, ja que eles t€ém a funcao de emitir a opinido das entidades
e ndo opinides proprias.

Caso haja deposicdo de qualquer dos membros, a nomeagcdao do novo componente
serd feita da mesma forma que os integrantes iniciais, sendo que eles exercerdo o mandato até
o final do mandato dos demais membros.

A lei também trouxe incompatibilidades para o exercicio do mandato de conselheiro,
sendo que a regra geral é de que nao € compativel o exercicio de qualquer cargo que afete a
funcdo de membro do Conselho Econdmico e Social, trazendo a impossibilidade do membro
ser membro de uma Camara Legislativa de uma Unidade Auténoma, membro do governo ou
dos conselhos de governo das Unidades Autonomas, membro de outros Orgaos
constitucionais, membro eleito de uma corporacao local ou de possuir alto cargo nas diversas
Administracdes Publicas.

Basicamente, essas incompatibilidades foram pensadas para impedir
primordialmente uma conexdo principal com o governo nacional ou com o governo das
Unidades Autonomas (GOMEZ, 1992).

Relativamente a matéria, a competéncia, o Conselho da Espanha tem a funcdo de
discutir assuntos ligados a economia, questdes fiscais, relacdes trabalhistas, seguridade social,
sociais, agricultura, pesca, educagdo, cultura, saide, consumo, meio ambiente, transporte,
comunicacdes, industria, energia, moradia, desenvolvimento regional, mercado tinico europeu
e cooperagao para o desenvolvimento.

Quanto a esses assuntos, todos projetos de lei devem ser encaminhados para a
consulta prévia ao Conselho. O parecer emitido a seu respeito, todavia, ndo € vinculante,
podendo o governo ou o parlamento contrarid-lo sem qualquer restri¢do, ou seja, € um parecer
meramente opinativo. A Lei n® 21/1991 estipula alguns casos em que essa consulta é
dispensada, quais sejam: quando o projeto de lei trata do or¢amento geral do Estado; quando
for o caso de promulgar um decreto-lei relativos a essas matérias, mas que trazem uma
necessidade urgente e extraordindria; e quando se tratar de um projeto real que ndo tenha
especial transcendéncia na regulamentacdo de matérias socioecondmicas e das relacdes
trabalhistas (ESPANHA, 1991).

Também € obrigatéria a emissdo de parecer relativamente a qualquer projeto de lei
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que pretenda alterar a organizacdo, as competéncias e o funcionamento do Conselho, sendo
que a Lei n° 21/1991 também prevé a possibilidade de outras leis estipularem a
obrigatoriedade da consulta (ESPANHA, 1991).

No caso do Conselho do Brasil, como se verd a seguir, a situagdo € distinta ja que o
governo opta quando possui ou ndo o interesse na consulta, sendo certo que inexiste qualquer
matéria de andlise compulséria pelo governo.

De qualquer forma, apesar do cardter meramente opinativo, a opiniao do Conselho da
Espanha € considerada relevante, tanto que ele possui grande influéncia na elaboracdo e
execuc¢do das normas (CORREA, 2003).

Frise-se que, através desses pareceres obrigatdrios, permite-se a participacdo dos
agentes sociais e econdmicos no processo legislativo, permitindo ao governo sentir as
intencdes da sociedade antes de redigir e enviar qualquer projeto de lei ao Parlamento
(CORREA, 2003).

Neste aspecto de obrigatoriedade da consulta ao Conselho, ressai também uma
grande diferenciacdo no funcionamento do Conselho da Espanha para os Conselhos de
Portugal e do Brasil, ja que, nestes, inexiste previsao de obrigatoriedade de consulta e parecer,
sendo o impulso tomado muito mais pelo governo do que pelos atores sociais.

Uma questdo relevante a respeito desses pareceres € que a atuagdo do Conselho ndo
se esgota com sua emissdo, existindo um acompanhamento para ver o grau de recep¢dao do
governo e parlamento da opinido do Conselho, sendo certo que tem sido positivo esse balango
(CORREA, 2003).

Além da submissdo de temas pelo governo e parlamento, o Conselho da Espanha
também tem a faculdade de elaborar informes e estudos a respeito de temas concretos que
possam interferir na execucdo de politicas publicas especificas, ou seja, ele pode, por
iniciativa propria, realizar estudos para informar ao governo quais questdes socioecondmicas
ndo tém sido por ele atendidas.

A consulta também pode ser feita, de forma facultativa, quando ndo se tratar dos
casos em que a consulta € compulséria, bem como quando o governo pretender que sejam
elaborados estudos ou informes para se obter a posi¢do de cada ator social a respeito de
matérias socioecondmicas.

O Conselho da Espanha também tem como competéncia a elaboracio de memorias
anuais, devendo essas memorias serem emitidas nos primeiros cinco meses de cada ano,
trazendo as questdes debatidas no Conselho e a situagdo socioeconémica e laboral do pais.

A ultima competéncia exposta pela Lei n° 21/1991 € instrumental, autorizando o
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Conselho a pedir informagdes complementares do governo nas matérias em que ele solicitou a
consulta do pleno (ESPANHA, 1991).

Quanto a questdo da competéncia, convém ser trazida a observacao feita por Gomez
(1992), ao afirmar que chama a aten¢do, em uma lei com nove artigos, o fato de as
competéncias serem dispostas apenas no sétimo artigo, o que faz crer que o importante,
naquele momento, era apenas a criacdo do Conselho Econdmico e Social, o que acentuaria
seu papel secundério no Estado.

Esse fato de as competéncias virem no antepenultimo artigo da lei leva a crer que o
importante ndo eram as competéncias expressas, mas sim seu papel secunddrio de servir de
instrumento para o didlogo social (GOMEZ, 1992).

Quanto a organizacdo e ao funcionamento do Conselho Econdmico e Social, cabe
expor que a Lei n° 21/1991 outorgou a ele mesmo a competéncia para regular essas matérias
(ESPANHA, 1991), sendo essa sua tnica competéncia decisdria, ao contrdrio das demais que
€ meramente consultiva e opinativa.

Estruturalmente, o Conselho da Espanha é subdividido em o6rgdos colegiados e
Orgaos unipessoais.

O primeiro 6rgdo colegiado trazido pela Lei n° 21/1991 € o pleno, que é composto
pela totalidade dos membros sobre a dire¢cdo do Presidente e com a assisténcia técnica do
Secretario Geral, tendo o pleno a funcao de editar os informes e 0s pareceres sobre as matérias
submetidas a consulta. Suas sessdes devem ocorrer no minimo uma vez por més, sendo que,
para sua instalacdo, em primeira chamada, é necessdria a presenga de trinta € um membros,
além do Presidente e do Secretdrio Geral, e, na segunda chamada, basta a presenca de vinte
membros. O quérum de votacdo € o de maioria simples, ou seja, a maioria dos presentes,
tendo o Presidente a fungdo de dar o voto de minerva, quando necessario (ESPANHA, 1991).

O prazo para o pleno emitir seus pareceres deve ser fixado pelo governo no momento
de encaminhamento da consulta, devendo ser obedecida a ordem de remessa, todavia. O prazo
nao pode ser inferior a quinze dias, salvo se o governo fizer constar a urgéncia da resposta,
quando o prazo podera ser de até dez dias. Caso o prazo fixado pelo governo transcorra sem a
emissao de qualquer parecer, se entenderd que o prazo estd precluso, sendo desnecessdria sua
emissao para a remessa do projeto ao Parlamento.

O segundo 6rgdo colegiado € a comissdo permanente, a qual contard com seis
membros de cada um dos trés subgrupos que compde o pleno, através de proposta de cada
grupo. Nao ha a especificacdo de sua competéncia, ficando a cargo de uma regulamentacao

interna posteriormente. No entanto, h4 a previsao da possibilidade dessa comissao permanente



81

exarar pareceres, quando o pleno a ela delegar essa funcao.

O terceiro e ultimo 6rgdo colegiado é a comissdo ou grupo de trabalho. Essas
comissdes podem ser multiplas, dependendo do assunto a ser tratado. Elas sdo 6rgdos nao
necessarios, nao necessitando estarem previstas no regimento, sendo que suas fungdes podem
ser fixadas pelo pleno. De acordo com a regulamentagcdo, essas comissdes podem ser
permanentes ou apenas conjunturais. Quanto a composi¢do, ndo foi feita a previsdao do
nimero de membros necessdrios para instalacdo dessas comissdes de trabalho, sendo
determinado apenas que o quantitativo deve respeitar a regra da proporcionalidade de cada
grupo.

Quanto aos 6rgdos unipessoais, eles também sdo trés, sendo o primeiro o presidente
do Conselho. Basicamente, ele tem a func@o genérica de representar e dirigir sua atuagao,
sendo elencadas algumas competéncias especificas como convocar sessdoes do pleno ou da
comissdo permanente, fixar a ordem do dia nas sessdes do pleno e da comissdo permanente,
entre outras.

O segundo 6rgdo unipessoal € o cargo de vice-presidente, que, na realidade, sdo dois
vice-presidentes, sendo um indicado entre os membros do primeiro grupo (sindicatos) e outro
do segundo grupo (empresdrios), eleitos pelo pleno. A competéncia da vice-presidéncia é de
exercer as fungdes delegadas pelo presidente e de substitui-lo em suas auséncias.

O terceiro e ultimo 6rgdo unipessoal é o secretdrio geral que ¢ nomeado pelo
governo, devendo, assim como o presidente, ser aprovado por dois tercos dos membros do
Conselho. Ele € o 6rgio de assisténcia técnica do Conselho e depositario da fé publica dos
acordos, ndo tendo direito a voto, mas apenas de participacdo das sessoes, ou seja, ele ndo
pode votar, mas pode emitir sua opinido a respeito dos temas discutidos.

Por fim, a Lei n° 21/1991 confere uma certa autonomia or¢amentdria e de pessoal ao
Conselho, sendo ele quem formula seu or¢camento, com o encaminhamento posterior ao
governo para inclusdo no anteprojeto a ser encaminhado ao Parlamento. Ele também pode
efetuar a contratacdo de seu pessoal para possibilitar o desempenho pleno de suas funcdes
(ESPANHA, 1991).

Assim, ante todo o exposto, pode-se perceber que, com a criacdo do Conselho da
Espanha, pretendeu-se dar uma grande autonomia aos atores sociais na tentativa de atuacdo
junto ao governo, sendo que este possui pouca interferéncia em sua composi¢do € no modo
em que ele funcionard, tendo em visto o grau de autonomia conferido na lei, sendo esses
aspectos marcantes em sua formacao institucional.

Apesar disso, as discussdes a serem travadas no Conselho da Espanha seguirdo a
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agenda do governo, haja vista a pequena autonomia conferida ao 6rgdo para fixar o que sera
por ele analisado.

Destaque-se que a andlise minuciosa dos aspectos institucionais, ora realizada, se
demonstra necessdria para o objetivo comparativo, pois, levando-se em conta toda a
regulamenta¢do acima destrinchada, verificar-se-4 que, principalmente no caso do Conselho
do Brasil, é o governo quem possui a plena liberdade de fixar como ele funcionard, sua
composi¢do, sua agenda e todos demais tramites, jd que sua instituicdo se deu através de
apenas um artigo sucinto em uma medida provisoria que regulamentaria toda a organizac¢ao da

Presidéncia da Republica e Ministérios.

4.1.2 Didlogo Social com a Cria¢do do Conselho

Apresentados os mais relevantes aspectos institucionais, pretende-se agora
demonstrar como o didlogo social na Espanha evoluiu a partir da criagdo do Conselho
Econdmico e Social.

A primeira questdo a ser levantada, tendo em vista os aspectos institucionais € a
evolucdo do didlogo social, diz respeito a grande diferenca do Conselho Espanhol, quando
comparado com os modelos de Portugal e do Brasil, pois, na Espanha, o Conselho tem, como
funcdo principal, a andlise de projetos de lei encaminhados pelo governo, inexistindo o
proposito de concertagdo social ou de formalizacdo de acordos, como ressaltado por Avilés
(1992).

Esse fato pode ser justificado pela diferenca histérica entre os demais casos
analisados, haja vista o didlogo social, com acordos atingidos, ji se encontrar em
funcionamento na Espanha, independentemente de uma institui¢do para isso, ao contrario de
Portugal, em que a concertagdo social se solidificou apenas apds a criagdo do Conselho
Permanente de Concertacao Social, fundido posteriormente no Conselho Econémico e Social,
e do Brasil, no qual o didlogo social existente até entdo era precario.

Ap6s a andlise dos Dictdmenes aprovados pelo pleno, pode-se perceber que a
concertagdo social ocorre externamente ao Conselho. As consultas apresentadas tém o
propésito maior de efetuar um alerta para eventuais questdes formais do projeto encaminhado,
do que promover um processo de participacdo social efetivo para possibilitar alguma

composi¢do. Isso € reforcado, inclusive, pela auséncia do governo em sua composicao.
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O Conselho da Espanha possui, nesse sentido, a funcdo de efetuar uma andlise
técnica dos projetos de lei encaminhados pelo governo, sendo que o processo de didlogo
social, para matérias sensiveis, como questdes de seguridade social e trabalhista, precede esse
encaminhamento, quando sdo formalizados acordos entre empresdrios, trabalhadores e
governo, ou seja, o processo de concertacdo social ocorre fora do Conselho.

Nos casos em que o acordo ou o didlogo social ndo foi precedido do
encaminhamento, quando necessdrio, como naquelas matérias sensiveis, ha criticas a sua
auséncia®!. Esse fato é relevante, pois demonstra a inexisténcia de aptiddo do Conselho para a
concertacdo, como se vislumbra nos outros dois Conselhos analisados, sendo ele meramente
consultivo e suas opinides sao andlises técnicas sobre as matérias.

Por esse ponto também merece ser frisado que a andlise da evolucdo do didlogo
social na Espanha, através do Conselho, é mitigada, j& que muito dele ocorre fora de sua
institucionalidade. Algumas matérias levadas para o pleno analisar sdo apenas a
instrumentalizacdo de acordos conseguidos fora do Conselho??, ou seja, o efetivo processo de
didlogo social ocorreu externamente.

Tratando-se de uma andlise técnica das matérias encaminhadas, pode-se perceber a
preponderancia dos Dictdmenes favordveis as matérias encaminhadas pelo governo®,

mormente no periodo que antecedeu a crise de 2008%*

, sendo efetuados alguns apontamentos
apenas com o proposito de adequacdo a técnica legislativa ou ao propdsito do projeto a ser
encaminhado ao Parlamento, nestes casos de valoragdo positiva.

De qualquer forma, deve-se ressaltar que o Conselho também apresentou criticas ao
carater formal da consulta, em algumas matérias, ja que, seja pela falta de documentacao, pelo

tempo curto para a resposta fixado pelo governo ou pela prépria limitacio da matéria

21 Isso pode ser verificado nos Dictdmenes n° 3/2007, n® 7/2007, n° 9/2007, n° 1/2008, n°® 1/2009, n° 10/2010,
n° 11/2010, n°® 7/2013, n° 1/2014, n° 6/2014, n° 1/2015, n° 3/2015, n° 7/2015, n° 11/2015, n° 12/2015, n°
13/2015 e n° 14/2015.

22 S3o exemplos de matérias analisadas pelo pleno que foram objeto de acordos prévios, aquelas tratadas nos
Dictamenes n° 8/1996, n° 1/1997, n° 10/1998, n° 4/2002, n°® 2/2003, n® 7/2003, n° 3/2004, n° 1/2005, n°
3/2005, n° 3/2006, n° 13/2006, n°® 1/2007, n° 2/2011, n°® 5/2011, n° 4/2015.

23 Foram exarados 214 Dictdmenes, pelo pleno, no periodo compreendido entre a instauragcdo do Conselho, em
1993, e o periodo final disponibilizado por essa institui¢do, referente ao ano 2015. 129 Dictdmenes
apresentaram manifestacfo positiva quanto a matéria encaminhada e 85 apresentaram uma manifestagdo
critica ou ndo exprimiram uma opinido conclusiva a respeito da matéria.

24 Esse marco € relevante, pois traz uma alterag@o relevante no padrdo dos Dictdmenes elaborados pelo Pleno.
Até 2007, foram elaborados 146 pareceres e apenas 45 apresentaram uma posi¢cdo negativa ou inconclusiva
quanto ao projeto encaminhado. De 2008 a 2015, foram elaborados 68 pareceres e essa relagdo se inverte,
pois apenas 28 valoraram positivamente, em suas conclusdes, o projeto encaminhado.
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encaminhada, nio foi possivel uma andlise efetiva da questdo posta®>.

Esses questionamentos quanto a limitacdo da matéria sdo relevantes, pois trazem um
aspecto discriciondrio do governo a consulta, apesar de ela ser obrigatdria, como determinado
na legislacdo, conforme visto na andlise institucional do Conselho.

Com efeito, apesar de a lei limitar a discricionariedade do governo para o
encaminhamento de matérias para a andlise do pleno, existindo uma série de matérias de
consulta obrigatdria, pode-se perceber, pelos questionamentos quanto a limitagcdo da matéria,
que houveram casos que o governo nio formulou consulta.

Um bom exemplo € o Dictamen n° 9/1995. Ele corresponde a um parecer emitido a
respeito de um projeto de lei que regulamenta questdes ligadas a sangdes tributdrias, como
aplicacdo de multas por auséncia de pagamento. Nesse Dictamen, ha a critica expressa a
limitacdo da consulta a apenas esse tema. Pouco tempo antes do envio do projeto, foi
aprovada uma alteracdo no sistema tributdrio espanhol, sem qualquer consulta ao Conselho,
sendo que o pleno ressalta a estranheza quanto a limitacao a apenas este aspecto.

Outro momento, em que essa critica foi verificada, se deu na elaborac@o do Dictamen
n°® 5/2005, em que o governo encaminhou ao Conselho o regulamento de um programa de
seguridade social para protecdo a familia numerosa e, neste Dictamen, o pleno questionou a
limitagdo da consulta ao regulamento. A lei que tratou a respeito dessa questdo foi aprovada
sem passar pelo Conselho, o que tornou dificultosa e limitada a manifestacdo sobre o
regulamento.

Assim, percebe-se que mesmo em um pais em que a institucionalidade do Conselho é
mais autbnoma em relagdo ao governo, este ainda possui uma grande ingeréncia sobre as
matérias a serem postas em discussdo perante os atores sociais, jd que, mesmo sendo
obrigatéria por lei a consulta sobre determinadas matérias, o governo escapou dessa
vinculagao legal.

Existem outros casos que trazem a lume o aspecto formalista da consulta, como nos
Dictdmenes que tratam sobre medidas fiscais, administrativas e de ordem social, para
adequacdo ao orcamento geral do Estado?®. Todos os Dictdmenes que trataram sobre esse

tema tiveram a mesma critica ao governo, chegando ao ponto de ser mais incisiva essa critica

25 O pleno apresentou esses questionamentos quanto ao cardter limitado da consulta e da prépria opinido
emitida nos Dictdmenes n° 1/1993, n° 4/1993, n°® 5/1993, n® 8/1993, n°® 6/1995, n® 8/1995, n° 9/1995, n°
2/1996, n° 3/1996, n° 5/1997, n°® 3/1998, n° 7/1998, n°® 13/1999, n° 14/1999, n°® 15/1999, n° 5/2000, n°® 2/2001,
n° 3/2001, n° 10/2002, n® 11/2002, n® 11/2003, n° 5/2005, n°® 4/2007, n° 10/2007, n° 11/2007, n° 12/2015, n°
13/2015 e n° 14/2015.

26 Sdo eles os Dictdmenes n° 6/1995, n° 3/1996, n°® 5/1997, n° 7/1998, n® 13/1999, n° 5/2000, n° 3/2001, n°
10/2002 e n° 11/2003.
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no Dictamen n° 11/2003, em que o pleno deixou expresso que, anteriormente a ele, ja foram
elaborados outros oito pareceres com as mesmas criticas, o que demonstra a desconsideracao
do governo quanto aos alertas feitos pelo Conselho.

As criticas apresentadas dizem respeito a equivocada técnica legislativa dos projetos
de lei analisados nos mencionados Dictdmenes, ja que, cada um desses projetos de lei tratava
sobre uma grande quantidade de temas, com indmeras alteracdes legislativas, que
dificultariam a consolidag¢do posterior. Também sdo questionados, nesses pareceres, a falta de
documentagdo apta a averiguar o real impacto dos projetos encaminhados para adequacado ao
orcamento.

Fala-se, ainda neles, da limitacdo do prazo para a consulta de temas tao vastos, como
medidas fiscais, administrativas e de ordem social, sendo que todos eles foram encaminhados
sob regime de urgéncia, o que limitou a anélise.

Por fim, outro problema trazido foi a apresentacdo de aditivos pelo governo que
alteravam substancialmente os projetos quase no final do prazo fixado para a elaboracdo do
Dictdmenes ou mesmo posteriormente a sua elaboracdo, o que trouxe questionamento quanto
a efetividade dessas consultas, j4 que teriam o propdsito apenas formal de participagao,
trazendo uma eventual chancela inexistente do Conselho.

A despeito da existéncia dessas criticas, deve-se destacar que os questionamentos
quanto ao cardter formal da consulta foram apresentados em um nimero limitado de
pareceres”, como trazido acima, sendo que, na maioria dos casos, o Conselho entendeu
relevante seu posicionamento e sua manifestacao.

Outro ponto da institucionalidade que afetou na percepcdo quanto a evolucdo do
didlogo social é o fato de ser possivel a elaboracdo de Dictdmenes por iniciativa propria, o
que inexiste no Brasil, por exemplo. Houve casos em que a atuacdo do Conselho se deu por
iniciativa prépria, sem o encaminhamento do governo, quando algum dos parceiros sociais
entendeu relevante a manifestacdo a respeito de tema jd encaminhado pelo governo ao

Parlamento, mas isso ocorreu em um ndmero extremamente limitado de casos?®.

Quanto a esses pareceres por iniciativa prépria, € importante notar que sua
elaboracgdo ficou restrita ao inicio do funcionamento do Conselho, tendo sido os Dictdmenes

exarados entre 1995 a 1999, e grande parte deles valorou positivamente o projeto

27 Apenas 28 dos 214 Dictdmenes elaborados pelo pleno trouxeram questionamentos, quanto ao carater formal
da consulta, ligados a limitacdo da documentacdo para uma andlise efetiva, ao tempo curto para sua
elaboracdo ou a limitacdo da matéria de andlise.

28 Foram exarados 7 Dictdmenes de iniciativa propria, sendo eles os de n°® 7/1995, n°® 3/1997, n°® 4/1997, n°
171998, n°® 9/1998, n°® 12/1998, n°® 5/1999.
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encaminhado pelo governo ao Parlamento?’.

Com isso, percebe-se que a prerrogativa de manifestacdo por iniciativa prépria ndo
foi algo tao explorado pelo Conselho, distintamente do Conselho de Portugal, como se vera,
que elaborou pareceres por iniciativa com maior frequéncia, e, mesmo quando ela foi
utilizada, ndo o foi para criticar as propostas do governo, mas sim para a emissao de opinides
técnicas.

Além de projetos analisados por iniciativa propria, também foi verificada a
solicitacdo de andlise pelo Parlamento, tendo ocorrido apenas em um caso, constante no
Dictamen n° 9/2007°°.

Em sua anélise, naquele Dictamen, o pleno faz uma dura critica a falta de consulta
prévia e a limitagdo imposta por isso, ja que eventuais opinides nele emitidas ndo levariam a
adequacdo, pelo governo, do projeto de lei, por ji se encontrar em tramite no Poder
Legislativo.

Ressalta, também, o pleno que a matéria deveria ser precedida de um processo
efetivo de didlogo social com os atores sociais, antes da elaboracdo do projeto encaminhado
ao Parlamento, ja que diz respeito a prestacdes devidas pela Seguridade Social.

Para a andlise global da evolugdo do didlogo social na Espanha, convém ser realcado,
ainda, o fato de grande parte das matérias ali tratadas decorrerem da necessidade de adaptacao
da legislacdo espanhola a diretrizes fixadas pela Unidio Europeia®!, o que interfere na propria
liberdade dos atores sociais se manifestarem, em razdo da imposicdo de um organismo
supranacional.

Nesses pareceres em que foram feitas as adaptacdes ao sistema juridico espanhol,

pode-se perceber que grande parte dos Dictdmenes tiveram uma valoracdo positiva do

29 Dos Dictdmenes exarados por iniciativa do Conselho, apenas os de n° 7/1995 e n°® 12/1998 ndo foram
valorados positivamente. O primeiro foi extremamente critico, ja que tratou a respeito de uma lei que faria
reformas na estrutura do Estado que afetaria inclusive a autonomia do Conselho, tendo sido entendido que
aquele projeto, no aspecto ligado ao Conselho, ndo poderia prosperar, devendo ser mantida a regulamentagdo
trazida pela Lei n° 21/1991. J4 o segundo tratou sobre um projeto que alteraria a forma de tributagdo da
renda e dos servicos, tendo sido criticada a forma que se deu a alteracdo, apesar de se entender necessaria a
mudanca.

30 Ele tem como objeto a ado¢do, colocando formas para que ocorra a dedugdo disso no Imposto de Renda de
Pessoa Fisica, bem como para que possibilite o pagamento, pela Seguridade Social, do valor devido em
razdo do nascimento.

31 Foram 56 Dictdmenes elaborados pelo Conselho que tiveram, como objeto expresso, a andlise de uma
alteracdo legislativa para adaptacdo a diretivas publicadas pela Unido Europeia, com matérias amplas como
planos econdmicos (Dictdmenes n° 3/1994 e n° 6/1994), reformas da previdéncia (Dictdmenes n° 02/1996 e
n°® 02/1999), de leis tributarias (Dictamen n° 2/1995) e trabalhistas (Dictdmenes n° 9/1993, n° 10/1993, n°
8/1994, n° 1/1996, n° 1/1999, n° 4/1999, n° 10/1999, n° 7/2002, n°® 8/2002, n® 1/2005, n°® 14/2006, n°® 8/2007,
n° 13/2010, n° 10/2013, n°® 11/2013), até questdes ligadas ao fornecimento de alimentos por cooperativas
(Dictamen n° 4/1994), entre outros temas.
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contetido encaminhado pelo governo para a andlise do Conselho®, sendo isso uma
decorréncia da prépria necessidade de adequagdo a estrutura da Unido Europeia, o que
condiciona a liberdade para sugestdes ou para alteracdes, ja que se encontram pré-fixadas as
diretrizes.

Portanto, neste aspecto, a influéncia de organismos internacionais nas decisdes
tomadas pelos governos e pelos proprios atores sociais € evidente e resta expressa em alguns
Dictdmenes exarados pelo Conselho.

Dentro dessa necessidade de adaptagcao aos padrdes europeus de regramento e para
garantir a competitividade da Espanha, no contexto da Unido Europeia, pode-se perceber,
outrossim, que as matérias analisadas pelo Pleno estdo ligadas preponderantemente a reformas
apresentadas, como necessdrias, dentro da ideologia neoliberal®?, de limitacdo de direitos
sociais e de alteracdo da atuagdo estatal como provedora de servigos publicos, bem como
voltadas ao incremento da concorréncia.

Nesse sentido, hd uma reincidéncia de temas que passaram por reformas parecidas
nos outros paises analisados no presente trabalho, como se verd, principalmente nos aspectos
ligados a reformas do sistema de seguridade social.

Por fim, outro tema que merece ser levantado dentro da anélise global da atuacdo do
Conselho, antes de se entrar no histérico do didlogo social, é a percep¢dao na Espanha da
unidade da atuacdo do capital, distintamente da atuacdo dos sindicatos. Como exposto por
Santos (2005a), seria de se esperar, dentro dos movimentos operarios do século XIX, que o
proletariado se uniria na luta contra o capital e o que foi visto, no momento da globalizagao,
foi a unido do capital, em vez dos movimentos operdrios, chegando-se ao ponto de Santos
(2005a) citar a dualidade do sindicalismo portugués, existindo um de participagdo e outro de

contestacao.

32 Dos 56 Dictdmenes, apenas 16 (Dictdmenes n° 9/1994, n° 15/1999, n°® 7/2002, n°® 3/2003, n° 6/2003, n°
172004, n° 3/2004, n°® 2/2005, n°® 2/2008, n° 2/2009, n°® 3/2009, n° 1/2010, n° 4/2010, n° 6/2011, n° 5/2015 e n°
9/2015) apresentaram, em sua conclusdo, uma manifestacdo negativa quanto ao seu conteido ou ndo
emitiram uma valorac¢do conclusiva pela amplitude ou pela complexidade do tema. Os outros 40 tiveram
uma valoracao positiva.

33 Foram 183 Dictdmenes exarados relativos a temas ligados ao contexto de reformas neoliberais. Foram 62
Dictamenes relativos a temas de direitos sociais, como previdéncia social, saide, moradia, educagdo e
cultura, 36 Dictdmenes que trataram a respeito de temas trabalhistas, 30 Dictdmenes que deliberaram sobre
reformas na estrutura estatal e da forma de prestagdo dos servigos publicos, 12 Dictdmenes trataram a
respeito do terceiro setor e seu enquadramento dentro de uma realidade em que o Estado deve delegar a
iniciativa privada os servigos publicos, 19 Dictdmenes foram feitos para analisar matérias ligadas a reforma
do sistema tributdrio € 25 Dictdmenes tendo temas relacionados ao incremento da concorréncia, com
reformas na lei de faléncia, de regulamentacdo de investimentos no mercado financeiro e de seguros, de
defesa ao direito do consumidor e de regulamentacdo da atividade comercial e empresarial. Os Dictdmenes
remanescentes dizem respeito a temas especificos, como planos de governo, questdes institucionais do
Conselho, nacionalidade, matérias referentes a agricultura, pesca e outras questdes alimentares, como
utilizacdo de agrotdxico, temas ligados ao incentivo a pesquisa e reforma de leis processuais.
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No Conselho da Espanha, o ponto de atuagcdo unitdria do capital, levantado por
Santos (2005a), quando faz uma andlise do movimento sindical portugués, € de ficil analise,
em razdo da divis@o da representatividade em grupos, como realgado na andlise institucional,
0 que nao ocorre nos demais Conselhos a serem analisados.

O grupo 1 formado pelos sindicatos é composto pela UGT, que ocupa 9 cadeiras,
CC.00., ocupando também 9 cadeiras, Confederacion Intersindical Galega (CIG), que
possui apenas um assento, € Euskal Sindikatua (ELA), também apenas com uma cadeira. O
grupo 2 € formado pelos empresarios, sendo composto pela Confederacion Espaiiola de
Organizaciones Empresariales (CEOE) e pela Confederacion Espariola de la Pequena y
Mediana Empresa (CEPYME), possuindo cada uma dez representantes.

Pelos votos contrarios aos Dictdmenes apresentados pelo Pleno, constata-se a atuacao
unitdria dos empresdrios, em contraponto a dissidéncia da atuacdo sindical. Nos 30
Dictdmenes em que os empresdrios apresentaram votos apartados, todos votos foram
apresentados em nome do grupo 2, enquanto que, nos 48 votos apartados apresentados por
representantes do grupo 1, apenas 7 foram apresentados em nome do grupo. Os demais foram
votos individuais ou em conjunto com algumas das confederacdes sindicais, sem abarcar
todas confedera¢des no mesmo voto.

Com isso, constata-se uma dissonincia da atuacdo das confederagdes sindicais e
empresariais no Conselho, apesar de, na maioria dos casos, a atuacdo ter sido unitdria, ja que
foram elaborados 214 Dictdmenes e apenas em 48 alguns membros do grupo 1 ndo
concordaram com a conclusio e em 30 os membros do grupo 2 fizeram votos apartados.

Quanto a dualidade do sindicalismo, verificado, por Santos (2005a), em Portugal,
isso ndo € extraivel na Espanha, pela atuacdo no Conselho, j4 que as duas principais
confederagdes sindicais, a UGT e a CC.0OO., quando apresentaram votos apartados, adotaram,
na maior parte dos casos, atuagio unitaria®*.

As duas outras confederagdes representadas no Conselho, a CIG e a ELA, ja trazem

5

uma postura mais independente em relacdo as duas principais®®, o que ndo quer dizer que, na

Espanha, haja também um dualismo na atuacdo sindical, como apresentado em Portugal por

34 Dos 48 Dictdmenes com votos contrdrios a conclusdo feitos por representantes do grupo 1, extraindo-se os 7
Dictdmenes em que os votos foram feitos por todas confedera¢des sindicais, 29 Dictdmenes tiveram a
concordancia da UGT ou da CC.0O., as duas principais confedera¢des sindicais portuguesas, sendo que em
apenas 4 Dictdmenes uma delas ndo apresentou o voto conjuntamente com a outra. Nos outros 25
Dictdmenes, elas fizeram o voto em conjunto.

35 Dos 48 Dictdmenes que tiveram voto contrdrio do grupo 1, em 16 a ELA e o CIG apresentaram votos
separados subscritos em conjunto apenas pelas duas. Outros 15 votos apartados, ressalvados os 7 votos
subscritos por todas, foram apresentados pela CIG ou ELA em conjunto com as outras confederagdes.
Outros 4 votos foram subscritos apenas pela CIG de maneira independente.
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Santos (2005a), j& que a representatividade dessas duas confederagdes sindicais é diminuta,
possuindo, por isso, apenas um assento cada uma no Conselho, o que nédo € o caso portugués,
em que as duas principais confederacdes adotam posturas antagdnicas.

Feitos esses apontamentos preliminares a respeito do funcionamento do Conselho da
Espanha, merece ser trazido a lume o histérico do didlogo social a partir de sua criagdo,
devendo ser novamente ressaltado que aquela instituicdo ndo serviu como instrumento para
formalizagdo de acordos, como se viu nos demais Conselhos analisados, sendo que isso
ocorreu fora do aparato institucional, conforme ja alertado.

Apo6s a criagdo do Conselho Espanhol, o didlogo social passou por idas e vindas,
sendo que ele foi muito condicionado aos problemas econdmicos vividos durante o final do
século XX e inicio do século XXI (CORREA, 2003).

No inicio do funcionamento, houve uma grande preocupacdo com a
institucionalizag@o do didlogo social, ja que anteriormente ele havia ocorrido informalmente,
sem um regramento especifico, como o existente com a aprovagao da Lei n° 21/1991 e, ao se
instalar o Conselho, seu primeiro presidente precisou ter em mente a existéncia de dois riscos
a esse didlogo social institucionalizado (LOPEZ, 2008).

O primeiro risco era relativo a desconfianca da instituicdo recém-criada pelas
organizacdes integrantes, tendo em vista o regramento do didlogo e a possibilidade de sua
monopolizacdo, o que poderia gerar a diminuicdo da pressdo das organizacdes quando o
didlogo fosse institucionalizado. Esse primeiro risco acabou sendo dissipado, pois o Conselho
foi apenas um acréscimo ao didlogo social, sem qualquer restri¢do a outros tipos de processos
participativos informais (LOPEZ, 2008).

Realmente, como visto de informacdes trazidas pelo Pleno em alguns Dictdmenes’S,
o didlogo social permaneceu ocorrendo fora do Conselho e foi sem essa institucionalidade que
a concertacao social se efetivou através de acordos.

O segundo risco era do Conselho se tornar um mero coadjuvante nos didlogos
informais ja existentes, sendo apenas uma instituicdo auxiliar a esses didlogos. Ele também
acabou sendo superado pela conscientizacdo do governo da utilidade da consulta para
formacdo da lei, permitindo as organizacdes exprimirem suas opinides compartilhadas ou
discrepantes (LOPEZ, 2008).

Neste aspecto, o que pode ser percebido da andlise dos Dictdmenes, conforme

36 Nos Dictdmenes n° 8/1996, n° 1/1997, n° 10/1998, n°® 4/2002, n° 2/2003, n° 7/2003, n° 3/2004, n° 1/2005, n°
3/2005, n°® 3/2006, n° 13/2006, n° 1/2007, n°® 2/2011, n°® 5/2011, n°® 4/2015, ha expressa mencdo de que os
projetos de lei encaminhados para a andlise foram objeto de um acordo prévio.
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ressaltado acima, é que o Conselho acabou ficando restrito ao aspecto consultivo, sem entrar
em um dos importantes aspectos do didlogo social que € a concertagcdo social. Assim, 0 risco
de se tornar coadjuvante acabou mitigado pela distingao feita. A concertagao ocorria fora do
Conselho e, ap6s a instrumentalizacdo desses acordos em projetos de lei pelo governo, ele
passa para o pleno se manifestar a respeito dele.

Assim, preexistindo o proficuo didlogo social na Espanha, foi com a mencionada
separagdo de fungdes desse didlogo que a possibilidade do Conselho se tornar apenas um
coadjuvante foi mitigada.

Para superar esses dois riscos e possibilitar o fortalecimento institucional do
Conselho, seu primeiro presidente adotou duas premissas bésicas para coordenar os trabalhos.
A primeira premissa era quanto a necessidade de se manter uma relacdo critica com os
interlocutores politicos, evitando-se questionamentos relativos a cooptacdo pelo governo das
organizacdes integrantes, bem como para se evitar a ocorréncia de outras experiéncias
infrutiferas, em que a principal preocupagdo era de nao incomodar os poderes publicos. A
segunda premissa diz respeito a necessidade de se consolidar o prestigio e a autoridade
técnica do conselho (LOPEZ, 2008).

Quanto ao aspecto critico, ndo ha como se extrair da andlise dos Dictdmenes esse
incentivo no que diz respeito a valoracdo do mérito dos projetos encaminhados, j4 que, no
periodo inicial, até a crise de 2008, como visto, as conclusdes apresentadas neles foram
majoritariamente positivas em relacfio aos projetos encaminhados®’.

Entretanto, nesse periodo inicial, o cardter critico pode ser evidenciado, no que tange
ao aspecto da efetividade da consulta. A despeito da reiteracdo da valoracdo positiva dos
projetos, muitos dos Dictdmenes proferidos nesse periodo apresentaram duras observacoes
sobre a dificuldade do Conselho se manifestar sobre o projeto encaminhado, seja pela falta de
documentagdo, seja pelo tempo curto para consulta ou pela limitagdo da matéria. Quanto a
iss0, pode ser visto uma predominancia dessa critica no inicio do funcionamento do Conselho,
o que diminuiu com o passar dos autos>®.

No que tange ao cardter técnico das consultas e manifestacdes, pela leitura dos

Dictdmenes, esse ponto € evidenciado, pois, em muitos casos, a critica se centrou na falta de

37 Até 2007, foram elaborados 146 Dictdmenes e apenas 45 tiveram uma valoragdo negativa ou inconclusiva
dos projetos analisados.

38 27 Dictdmenes foram apresentados com criticas ao cardter formal da consulta e 24 deles foram elaborados
até 2007, sendo que apenas 3 foram posteriormente.
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técnica legislativa®.

Levando em consideracdo os pontos apresentados, entende Lopez (2008) que o
Conselho Economico e Social acabou se tornando um marco importante para o didlogo social
espanhol, mormente no periodo em que ele permaneceu na presidéncia.

De qualquer forma, deve-se ressaltar que a crise vivida antes da criacdo do Conselho
deixou marcas em seu periodo inicial, tendo sido marcado o periodo até 1996 sem grandes
avangos no didlogo social, como promotor de concertacdo social. Isso ocorreu muito em
virtude da perda de legitimidade do governo que ndo a anteviu. Essa perda decorreu do
discurso dubio adotado pelo partido socialista, com defesas em alguns momentos de politicas
atreladas ao Welfare State e outros momentos impondo medidas neoliberais (MARUGAN,
2003).

Neste aspecto, apesar das premissas trazidas por Lopez (2008) acima citadas, pode-se
notar a grande influéncia do governo sobre a formacao do didlogo social, ja que perdida sua
legitimidade, mesmo com a criacdo de um Conselho em que a autonomia dos agentes €
grande, pois o governo possui pouca influéncia em sua composi¢do, como visto acima, o
didlogo nao se expande e ndo se consolida, sendo que a consolidagao do didlogo social,
considerando o histérico que o antecedeu, seria o que se espera de um 6rgdo efetivamente
autdnomo.

Ressalte-se que essa consolidagdo ndao ocorre com a criagcdo do Conselho muito em
razdo da limitacdo de sua atuacdo como Orgdo consultivo, ndo possuindo ele funcdo de
promover a concertacio social, o que mitigou muito o efeito pratico do didlogo social que 14
ocorre, em detrimento daquele promovido fora de seu aparato institucional.

O aspecto econdmico acabou tendo grande influéncia no esgotamento desse didlogo
social, com as politicas neoliberais implementadas dentro do contexto de criagdo do
Conselho.

O didlogo social espanhol, como meio eficaz de concertacdo social, acabou
funcionando apenas quando tinha alguma necessidade imperiosa de composicdo, com a
cessdo de direitos por parte dos trabalhadores. Esse fato interferiu também no inicio do
funcionamento desse Conselho.

Como marco da crise no didlogo social espanhol, no inicio da década de 90, estd a

aprovacdo da reforma laboral em 1994, com forte contestacdo sindical, tendo ela previsto

39 Nesse periodo inicial, valem ser mencionados os Dictdmenes n° 6/1995, n° 3/1996, n° 5/1997, n° 7/1998, n°
13/1999, n° 5/2000, n°® 3/2001, n° 10/2002 e n° 11/2003, em que se questiona muito a técnica legislativa do
governo.
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alteracdes tanto para favorecimento das relacdes de trabalho, quanto para a diminuicdo de
direitos trabalhistas. Ela trouxe, por exemplo, a diminui¢do das possibilidades de contratagcdo
tempordria, a0 mesmo tempo em que ampliou a flexibilidade das demissdes. Outro ponto
trazido por essa reforma foi o aumento da capacidade reguladora do convénio coletivo,
diminuindo a intervencdo estatal nas relacdes trabalhistas (CAUCES, 2008). De qualquer
forma, esse foi um dos primeiros grandes temas que passaram e foram analisados pelo
Conselho, ap6s sua criacio (MONTALVO, 2008).

A respeito dessa reforma vem a lume o Dictamen n° 9/1993 que a trabalha. A
manifestacdo do pleno foi favordvel a ela, por trazer uma melhor adequacao aos demais paises
integrantes da Unido Europeia, conferindo competitividade a economia espanhola.

Apesar dessa manifestacdo majoritaria do pleno, no sentido de ser positiva a reforma
trabalhista a ser encaminhada ao Parlamento, as duas principais confederagdes sindicais
espanholas, UGT e CC.00. (ESPANHA, 1993i), apresentaram um voto separado fazendo
duras criticas ao projeto enviado pelo governo, realcando o perigoso retrocesso no modelo de
Estado Social da Espanha, bem como criticando a falta de didlogo prévio.

Elas deixam expressa sua contrariedade a reforma e asseveram que um tema dessa
envergadura jamais poderia ser encaminhado sem um prévio consenso, sendo que a proposta
de projeto de lei, como feita, faz com que a reforma ji nasca com um vicio grave, decorrente
da falta de legitimidade social.

Nesse sentido, pode-se perceber que o periodo inicial de funcionamento do Conselho
realmente foi permeado por uma crise no didlogo social, como afirmado pela CAUCES
(2008), sendo perceptivel, por aquele Dictamen, que a composi¢cdo do Conselho tende a gerar
falsas impressoes de pacificagdo social. Um tema relevante de reforma trabalhista passa pelo
pleno com um parecer o aprovando, deixando de lado a ampla rejei¢do por parte dos
trabalhadores.

Este ponto induz a percepcao inicial de que o Conselho foi criado mais para dar
legitimidade as politicas econdmicas neoliberais, do que para fazer um contraponto efetivo ao
capital, inclusive pela necessidade de ajustes para a continuidade da adesao a Unido Europeia,
com a unificagdo da moeda, e a prépria composicdo demonstra a fragilidade das decisoes
tomadas pelo pleno, ja que pode trazer uma imagem de sua chancela mesmo quando um dos
atores sociais ndo encampe a decisao majoritaria tomada.

Para a retomada de um didlogo social eficiente, acabou sendo necessdria a troca do
governo, quando se iniciou efetivamente um didlogo tripartite. Destaque-se que esse didlogo

estava presente anteriormente sem a intervencao do governo, de forma autdbnoma, sendo isso
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consequéncia muito da consciéncia adquirida pelos empresdrios e sindicatos durante a
transicdo democrdtica, de que eles deveriam ser sujeitos principais da solucdo dos conflitos
sociais (VEGARA, 2003).

Nesse sentido, mesmo apds a criagdo do Conselho, o didlogo social passou por
muitas idas e vindas, tendo se estabilizado em 1995, mas ganhado forca em 1996 com a
assuncio do governo pelo Partido Popular (MOLINA; MIGUELEZ, 2014).

A retomada do didlogo social restou marcada, assim, em outubro de 1996, com a
assinatura do Pacto de Toledo que trabalhou a reforma da Seguridade Social, com a pretensao
de racionalizar, de certa forma, a concessdao de pensdes, sendo que, curiosamente, a parte
patronal rejeitou sua assinatura. Este € mais um exemplo do cardter restritivo de direitos que o
didlogo social adota, dentro de um momento de hegemonia da ideologia neoliberal, ficando
ele limitado a necessidade de implantacdo de medidas econdmicas pensadas como forma de
dar governabilidade ao Estado.

Uma previsdo importante do Pacto de Toledo, todavia, no sentido do fomento do
didlogo, foi de que qualquer alteracdo no sistema da previdéncia dependeria de uma
participacdo prévia das entidades (MOLINA; MIGUELEZ, 2014).

O Pacto de Toledo, assim como a reforma trabalhista, também passou pela andlise do
pleno do Conselho, tendo ele se manifestado sobre o projeto de lei formulado pelo governo,
que o instrumentaliza. Trata-se do Dictamen n° 8/1996, referente ao projeto de lei de
consolidagdo e racionaliza¢do da Seguridade Social.

O Dictamen deixa expresso o aspecto positivo da reforma e assevera que aquele
projeto de lei dd corpo ao Pacto de Toledo e traz a materializacdo do Acuerdo sobre
Consolidacion y Racionalizacion del Sistema de Seguridad Social, firmado em setembro de
1996. Outrossim, é reforcado o aspecto do Pacto de Toledo quanto a importancia da
participacao social para que se promova alteragdes na Seguridade Social.

A despeito da aprovacdo majoritdria e da preexisténcia de acordos, esse assunto nao
passou sem criticas por parte de representantes das confederagdes sindicais. Como aqueles
acordos foram firmados apenas pelas duas principais confederacoes sindicais espanhola, UGT
e CC.00. (ESPANHA, 1996h), deixou-se espaco para a apresentacdo de critica pelas outras
duas confederacdes com assento no Conselho. ELA e CIG (ESPANHA, 1996h) apresentaram
um voto separada criticando aqueles acordos e dizendo que a reforma penalizaria
demasiadamente os aposentados, ndo tendo como haver a concordancia delas.

Esse ponto demonstra um aspecto levantado acima da inexisténcia de unidade na

atuacdo dos movimentos sindicais da Espanha, ao contrdrio do que foi verificado com a
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atuacdo das confederacdes de empresdrios, que, ao se manifestarem, trazem opinides
uniformes. De qualquer forma, vale ressaltar, novamente, que essa falta de unidade do
movimento sindical espanhol € distinta do caso portugués, apresentado por Santos (2005a), ja
que as duas confederagdes mais representativas tenderam a adotar o0 mesmo posicionamento
em suas manifestacdes no Conselho.

Foi a melhora da economia que possibilitou essa retomada do didlogo social
(CAUCES, 2008), o que corrobora a percepcao de que, assim como a legitimidade da
democracia representativa e do governo, é o mercado quem estipula a viabilidade ou nao do
didlogo social.

Nesse sentido, apesar do histdrico de didlogo social existente na Espanha, a criacdo
do Conselho Econdmico e Social, por si s6, ndo foi capaz de retoma-lo e fomenté-lo, sendo
isto também verificado no Brasil, como se verd a seguir, apesar de no Brasil inexistir didlogo
social prévio (BRESSER-PEREIRA, 2012).

Molina e Miguélez (2014) aduzem que, na verdade, a razdo para a inexisténcia de um
didlogo social perene € a institucionalidade fraca, ja que o Conselho serve apenas como 6rgao
de consulta, e tardia, pois foi criado apenas em 1991. Por causa dessa institucionalidade fraca,
um didlogo tripartido ocorre apenas na esfera informal.

Realmente a constatacdo desse aspecto de uma institucionalidade fraca, no que diz
respeito a limitacdo de sua competéncia para apenas consultiva, foi verificado nos
Dictdmenes, como ja aduzido, ja que os eventuais acordos e concertacdes sociais ocorreram
fora da esfera institucional.

A atuagdo do Conselho ficou restrita ao aspecto técnico da questdo analisada. As
matérias, em que o pleno entendia necessdria a existéncia de acordos, foram analisadas com
observacoes a esse respeito, sem a tentativa de se fechar alguma composicao durante a prépria
reunido do Conselho. Nesse sentido, pode-se perceber a limitacdo do didlogo social ocorrido
internamente.

Outro problema apontado por Molina; Miguélez (2014), para que o didlogo fosse
continuo, € a limita¢do do poder de barganha nos momentos de crise, como visto no final da
década de 80, inicio da década de 90 e na crise de 2008, quando a unilateralidade do governo
se viu presente. Dentro de uma institucionalidade fraca, a possibilidade de negociacdo é
pequena, ja que tende a imperar a légica econdmica e fiscal durante a crise, o que interfere no
proprio espago para o didlogo social.

Essa constatacdo pdde ser extraida do Dictamen n°® 9/1993 analisado acima, ja que o

governo encaminhou para discussdo uma reforma trabalhista sem qualquer acordo e fez
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prevalecer uma atuagdo unilateral.

De qualquer forma, retomando o Pacto de Toledo, deve-se frisar que sua assinatura
acabou marcada como um periodo de renovacdo de um didlogo social proficuo a partir da
segunda metade da década de 90 (CAUCES, 2008), mas, verificada a assinatura deste pacto
fora do Conselho, resta reforcada a alegacdo de Avilés (1992), quanto a descrenca de
conselhos consultivos gerarem concertagdes sociais, sendo que esse concerto, quando ocorre,
¢ feito fora de sua institucionalidade.

Realcando-se aquela percepcao, vem a lume o Acuerdo Interconfederal para la
Estabilidad en el Empleo, subscrito em abril 1997, o qual também foi realizado fora do
conselho e sem a participacio do governo, que ndo o assinou. Nesse acordo, restou
estabelecida a diminuicdo dos casos de contratagdo tempordria, mas conferindo maior
flexibilidade ao emprego (CAUCES, 2008).

A instrumentalizag¢do desse acordo também passou pelo Conselho e foi aprovada pelo
pleno, como se extrai do Dictamen n° 1/1997. Deixa-se expresso que o projeto encaminhado
pelo governo € a exata instrumentalizagdo do acordo, tendo ele o intuito de diminuir o
desemprego. Assim como ocorreu no Dictamen n° 8/1996, o qual trouxe a instrumentaliza¢do
do Pacto de Toledo, as confederacdes ELA e CIG (ESPANHA, 1997a) criticaram as mudangas
propostas, afirmando que se tratava de um grande retrocesso trabalhista.

Outro acordo subscrito, no periodo subsequente ao Pacto de Toledo, foi o Acuerdo
sobre Trabajo a Tiempo Parcial y Fomento de su Estabilidad, firmado em novembro de 1998.
Esse acordo, entretanto, ndo foi assinado pelas confederagdes empresariais, tendo sido
firmado apenas pela UGT, CC.OO. e pelo governo. A falta de consenso com as confederacdes
empresariais acabou reverberando na anélise feita, pelo pleno do Conselho, do instrumento
legislativo para implementa-lo.

O acordo subscrito em novembro de 1998 foi objeto de andlise do Dictamen n°
10/1998 e, apesar de a conclusdao do pleno ter sido positiva, os integrantes do grupo 2,
composto pelas duas principais confederagdes sindicais, CEOE e CEPYME (ESPANHA,
1998j), votaram contrariamente ao projeto de lei, ressaltando a prépria rejeicio do acordo
feito. CIG e ELA também votaram contrariamente a anélise feita pelo pleno, por entenderem ¢é
uma impropria flexibilizacdo dos direitos trabalhistas.

Nesse periodo inicial, apés o Pacto de Toledo, foram esses os acordos objeto de
projetos de lei encaminhados ao Conselho para uma andlise, sendo que existiram casos, nesse
periodo, em que o Conselho criticou a falta de uma participagdo social efetiva, como visto no

Dictamen n°® 9/1998.
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Esse Dictamen tratou sobre a lei de introducdo do Euro, sendo que foi uma anélise
feita por iniciativa propria, ou seja, o governo encaminhou o projeto ao Parlamento sem uma
consulta prévia ao pleno e, nesse parecer, restou-se assentada a opinido favordvel a reforma
proposta, com sugestdo de que um tema profundo como aquele deveria ser submetido a um
processo de maior participacdo social.

De qualquer forma, merece ser ressaltado, entretanto, que as opinides do Conselho,
mesmo nos casos em que ndo houve acordos prévios, foram importantes para a formulacao
das leis desde sua criacdo. Essa importancia € vista de forma ainda mais particular, quando os
pontos de vista do governo e demais atores sociais foram compartilhados (LOPEZ, 2008), ou
seja, quando o Conselho serviu apenas como um 6rgdo legitimador.

Isso acarreta duas observagdes, quanto ao cariter meramente consultivo do
Conselho, trazidas por Gomez (1992). A primeira seria no sentido da importancia dos atores
sociais tentarem encontrar sempre um minimo de consenso em pontos chaves dos projetos
legislativos encaminhados ao Conselho para anélise, para que isso pudesse gerar efetivamente
uma grande influéncia politica, ja que, na hipétese de discordancia, a tendéncia serd de
prevaléncia da opinido governamental. J4 a segunda observacdo € quanto ao interesse do
governo de tentar fazer acordos prévios favoraveis a ele, antes do encaminhamento do projeto
ao Conselho, evitando surpresas em consensos entao surgidos.

Assim, levando-se em conta a importancia de consensos, assevera Montalvo (2008)
que foi criada, no ambito do Conselho, uma politica direcionada a vontade de se gerar
consensos sobre pontos a serem votados. O Conselho Econdmico e Social da Espanha (2014)
corrobora isso ao afirmar que as proprias organizacdes entenderam que nao basta uma maioria
simples para dar forca a seus apontamentos. E o consenso que gera um valor adicional as
decisOes, trazendo mais efetividade a elas.

A percepcao da importancia de uma atuagdo unitaria pdde ser percebida da andlise
dos Dictdmenes, pois, com o passar dos anos de seu funcionamento, foi visto uma tendéncia

crescente de Dictdmenes apresentados pelo pleno sem votos apartados, o que se justifica pela

importancia vista nessa atuagao unitdria, como se extrai do grafico 1.
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Griafico 1 — Dictdmenes sem votos apartados

Fonte: Elaboragdo prépria a partir dos Dictdmenes.

Assim, com o passar dos anos, pode ser percebido que os atores sociais acabaram
adotando uma postura uniforme em sua manifestacdo no pleno, focando as andlises feitas e
conclusdes extraidas nos Dictdmenes nas convergéncias, ao invés de darem prioridade a
manifestacoes isoladas.

Ao mesmo tempo em que houve o aumento da atuagdo unitdria, foi vista uma
diminui¢do na mencdo de acordos firmados para fundamentar o encaminhamento de alguma
matéria, como visto entre 1996 e 1998. Foi em 2003 que novos acordos acabaram sendo
referidos em alguns Dictdmenes, como sdo os casos dos Dictdmenes n° 2/2003 e n° 7/2003.

O Dictamen 1n° 2/2003 deixa expresso que o projeto de lei serviria para
instrumentalizar outros aspectos do Acuerdo sobre Consolidacion y Racionalizacion del
Sistema de Seguridad Social, firmado em 1996, bem como o Acuerdo para la Mejora y el
Desarrollo del Sistema de Proteccion Social, assinado em abril de 2001 pelas confederagoes
empresariais, pela CC.0O. e pelo governo.

Ele teve como objeto um projeto de lei que instituiria o fundo de reserva da
Seguridade Social, cuja criacdo se encontrava expressa ja no Pacto de Toledo, e a
manifestacdo apresentada pelo pleno a seu respeito foi positiva, sem qualquer voto apartado.

O Dictamen n° 7/2003 também trata de matéria que foi precedida de concertacido
social. Ele analisou um projeto de lei que regularia aspectos para a prevencao de riscos do
trabalho, que foi objeto da Propuesta de la Mesa de Didlogo Social em Materia de

Prevencion de Riesgos Laborales, firmado em dezembro de 2002.
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Em 2004 e 2005, também sdo vistos novos Dictdmenes que trabalham matérias que
foram objeto de concertacio social prévias, sendo um periodo proficuo para a
instrumentalizacdo desses acordos.

O Dictamen n° 3/2004 trouxe regramento a respeito da emissao de gases e teve como
base, além de diretrizes fixadas pela Unido Europeia, a Declaracion para el Didlogo Social
2004: Competitividad, Empleo Estable y Cohesion Social, firmado em julho de 2004, pelas
confederagdes empresariais, pelas principais confederagdes sindicais, UGT e CC.00., e pelo
governo. Esse concerto social firmado em julho de 2004 também foi base para a andlise feita
no Dictamen n° 1/2005, o qual tratou a respeito da regulamentacio da fixacdo de idade para a
aposentadoria compulsoéria, através de negociacdes coletivas, bem como do Dictamen n°
3/2006, que trabalhou uma regra de cobertura da seguridade social das pessoas dependentes,
principalmente as idosas.

Todavia, ndo foi apenas através de acordos que foi verificada a existéncia de didlogo
social externo ao Conselho nesse periodo. O Dictamen n° 3/2005, o qual analisou um projeto
de lei que tinha como objetivo adequar a legislacao espanhola a diretrizes da Unido Europeia,
quanto aos trabalhadores de sociedades anonimas, traz a informagao de que, a despeito de ser
uma mera transposi¢do das diretrizes da Unido Europeia, as entidades sindicais e empresariais
foram consultadas previamente ao encaminhamento pelo governo a respeito daquela matéria,
inclusive com a incorporagdo de algumas sugestdes por elas feitas.

Assim, percebe-se que o didlogo social na Espanha ndo ficou adstrito ao aspecto
institucional do Conselho, tendo ocorrido também, com grande frequéncia, fora dele, sendo
relevante isso, até pela auséncia de representatividade direta do governo na composicao do
Conselho. De qualquer forma, pode-se extrair, outrossim, que os acordos feitos estdo ligados a
orientagdes neoliberais, com necessidade de reformulagao do sistema de seguridade social e
de alteracdo da legislacdo trabalhista, conferindo maior flexibilidade as regras.

Em 2006, novos acordos feitos entre os agentes sociais foram necessdrios para
possibilitar reformas nacionais estipuladas na Estratégia de Lisboa, pela Unido Europeia
(CAUCES, 2008).

No Dictamen n° 1/2007, ha mencdo ao Acuerdo sobre Medidas em Materia de
Seguridad Social (AMMSS), firmado em julho de 2006 pelas confederagdes sindicais
principais, UGT e CC.OOQ., confederacdes empresariais € governo. O mencionado parecer
analisou alteracdes nas regras da previdéncia social, principalmente referentes as
aposentadorias por incapacidade laboral, e assevera que o regramento encaminhado para

andlise estd plenamente ligado ao acordo firmado e, por isso, foi valorado positivamente o
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projeto encaminhado.

Com a crise de 2008, conforme Montalvo (2008), a necessidade e preméncia da
participacdo do Conselho e de seus agentes sociais se viu reforcada, para possibilitar sua
superacao.

O problema € que, nessa crise, o0 governo se encontrou ainda mais sujeito a influéncia
do poder econdmico e de agentes externos, possuindo pouca autonomia e pouca abertura para
um didlogo social proficuo, ainda mais pela Espanha ainda ser um pais em desenvolvimento,
com um alto grau de dependéncia do capital internacional e, como se verd, ao invés do
Conselho servir como um Orgdo legitimador das reformas neoliberais, como visto
inicialmente, ele passa a ser alijado do processo de decisdo politica. O proprio didlogo social
fora do Conselho foi afetado também, sendo que, em vérios Dictdmenes, foi levantada e
questionada a falta de discussdo prévia da matéria.

OIT e AICESIS (2013) traz um estudo no qual demonstra que o Conselho da
Espanha teve um papel secundério durante a crise, sendo que muitas das importantes decisdes
foram tomadas pelo governo, sob a pressdao do mercado e agentes externos, sem qualquer
didlogo social prévio. O préprio Conselho reafirma esse papel acessério, ao informar que nao
foi envolvido pelo governo e que, quanto a crise, sua participacdo se restringiu a publicar
relatérios sobre a situacdo socioecondmica do pais e sobre a necessidade de adocdo de
politicas sociais e financeiras no ambito da Unido Europeia.

Ressalte-se que esse baixo envolvimento visto durante a crise poderia ser justificado
pela limitacdo do didlogo social institucional, pois ele € restrito ao aspecto consultivo, sem o
propdsito de concertacdo social, o que deveria ser buscado para que a crise fosse superada
sem uma cisao social.

No entanto, ao se verificar as criticas apresentadas, pelo pleno do Conselho,
relacionadas a falta de um didlogo social prévio durante esse periodo apds a crise econdmica
de 2008, pode-se perceber que o didlogo social foi afetado integralmente, inclusive no
aspecto ligado a concertacdo social, que vigorava efetivamente na Espanha até aquele
momento, sem a necessidade de qualquer intervencgao institucional.

Apesar da limitagdo interna de participagdo durante a crise, o Conselho da Espanha
se mostrou um 6rgao extremamente cooperativo com os demais Conselhos do mundo, o que

demonstra seu respaldo institucional em ambito mundial. Ele teve uma atuagdo cooperativa

40 Sio exemplos de questionamentos a falta de didlogo social prévio ao encaminhamento para consulta os
Dictdmenes n° 1/2008, n° 1/2009, n° 10/2010, n°® 11/2010, n°® 7/2013, n° 1/2014, n°® 6/2014, n°® 1/2015, n°
7/2015, n° 11/2015, n° 12/2015, n® 13/2015 e n° 14/2015.
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junto aos Conselhos da Bulgéria, Jordania, Honduras, Guatemala, Panam4 e Portugal, se
mostrando uma instituicio muito ativa na troca de experiéncias € na assisténcia ao
desenvolvimento de capacidades técnicas por outros Conselhos Econdmicos e Sociais (OIT;
AICESIS, 2013)

Com a eclosdo da crise em 2008, o governo fez declaracdes de vontade inicial de
uma ampliacdo da participacdo social para suplantd-la, mas o didlogo social parou em 2009.
Em maio daquele ano, o governo fez encontros com os parceiros sociais para que, em julho,
fossem fechados dois pontos: o primeiro referente a politicas de curto prazo, no sentido de
diminuir a jornada de trabalho para evitar o desemprego, e o segundo com politicas de longo
prazo, para que fosse buscado um modelo de crescimento mais sustentdvel e inclusivo. Esse
acordo nao foi conseguido, pois as confedera¢des patronais condicionaram o apoio a
diminuicdo da aliquota da contribuicdo social por eles recolhidas (MOLINA; MIGUELEZ,
2014).

Entre 2008 e 2009, o préprio encaminhamento de matérias pelo governo para a
consulta ao pleno do Conselho foi limitado, ficando restrito a questdes secundarias, como se
extrai dos Dictdmenes elaborados nesse periodo. Foram 2 apresentados em 2008, sendo que
um pretende dar novo tratamento a matérias de consumo e outro se relaciona a regramento de
servicos. Em 2009, foram 6 Dictdmenes aprovados, com matérias ligadas a questoes
especificas como regramento da atividade comercial, de aspectos ligados a alimentagdo, entre
outros assuntos, sendo que nenhum foi relacionado diretamente a crise econdmica.

Foi no Dictamen n° 1/2010 que pdde ser percebida a preocupacdo na inclusdo do
Conselho na discussdo quanto as solugdes para a crise. Esse parecer analisa um projeto de lei
a favor de uma economia sustentdvel. Ele decorre do Plano Europeu de Recuperacao
Econdmica e da Estratégia de Lisboa, tendo sido apresentada uma critica a técnica legislativa,
mas com uma valoracao positiva quanto ao mérito.

Em fevereiro de 2010, chegou-se a ser visto um acordo bipartite para equilibrar os
saldrios e as taxas de emprego, seguindo o histérico espanhol de pouca participacao
institucional na concertacao social.

Em maio de 2010, o governo de centro-esquerda atuou unilateralmente para
implantar medidas de austeridade impostas pelo mercado, j4 que nenhum consenso foi
possivel. O consenso obtido a respeito do Programa de Politica Industrial 2010 a 2020 tornou-
se obsoleto ja no comeco de 2011, com o agravamento da crise.

Destaque-se que, com a crise, foi visto um rompimento do didlogo tripartite, em

razdo da unilateralidade do governo em suas acgdes. O didlogo bipartite, entretanto,
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permaneceu vivo, tendo sido alcancado um importante Acordo Interconfederal, em fevereiro
de 2012, o qual teve como propdsito demonstrar ao governo o comprometimento dos
parceiros sociais com o didlogo social.

Rompuy (2014) aduz que, no inicio de 2011, chegou a ser feito um acordo para
garantir a consolidacdo e dar sustentabilidade ao sistema previdencidrio espanhol, mas o novo
governo de centro-direita eleito, em novembro de 2011, ndo deu mais qualquer abertura ao
didlogo social tripartido, tendo ele sofrido severas criticas pelas reformas feitas sem esse
didlogo.

Esses acordos vistos no inicio de 2011 foram o Acuerdo Social y Economico, firmado
em fevereiro de 2011, pelo governo, confederagdes empresariais e principais confederagdes
sindicas, UGT e CC.OQ., e o Preacuerdo sobre Integracion de los Trabajadores Agrarios por
Cuenta Ajena em el Régimen General de la Seguridad Social, firmado pelos mesmos
signatarios daquele, em margo de 2011. Ambos sdo citados em duas matérias encaminhadas
pelo governo ao Conselho.

O primeiro acordo foi objeto do Dictamen n° 2/2011, que trabalhou algumas
reformas de regras gerais na seguridade social, e o segundo foi mencionado no Dictamen n°
5/2011, que pretendeu conferir uma integracdo entre os regimes rural e geral da Seguridade
Social da Espanha, sendo que ambos tiveram uma valoracdo positiva do pleno, com oposicao,
no primeiro parecer, das duas confederagdes sindicais menores com assentos no Conselho,
CIG e ELA.

Durante a crise, também foram feitas reformas que diminuiram os empregos e os
saldrios no setor publico, sem qualquer didlogo social prévio, sendo que as dreas mais
afetadas foram a educacdo e a satide (PAPADAKIS; GHELLAB, 2014). Outrossim, o Pacto
de Toledo foi ofendido, ao ser feita uma reforma para alterar a idade minima da
aposentadoria, em marco de 2013, sem qualquer discussdo prévia (MOLINA; MIGUELEZ,
2014), o que demonstra que, durante o periodo da crise, mesmo marcos sedimentados do
didlogo social foram transpostos.

Essa reforma chegou a passar pelo pleno do Conselho, tendo sido apresentada
inimeras criticas a ela. Ela foi objeto do Dictamen n°® 7/2013 que tratou da institui¢do um
fator de sustentabilidade na Seguridade Social.

A primeira critica apresentada pelo pleno a reforma encaminhada pelo governo €
relacionada a ruptura do Pacto de Toledo, que pressupunha uma concertagdo social prévia
antes de encaminhamento de qualquer reforma da Seguridade Social. Assevera, ainda, que o

procedimento adotado rompeu com o histdrico existente de discussdes e didlogo prévio com
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os atores sociais, realcando que foi justamente o processo de concertagdo social que vigorou
até ali que deu legitimidade as reformas feitas. Por fim, questiona as reformas em série
realizadas que acabam impedindo uma andlise efetiva do cidaddo acerca da vantagem de
contribuicdo para o sistema, pois ndo sera possivel saber as condi¢des que ele terd quando
dele precisar.

Os Dictamenes n° 1/2014 e n°® 6/2014 sdo outros dois que trazem a ruptura com o
Pacto de Toledo, quanto ao didlogo social prévio a qualquer alteragao na Seguridade Social, o
que demonstra a mudanca no padrdo do didlogo social visto até entdo na Espanha.

Em 2014, foi visto uma tentativa de retomada da concertacdo social com o Acuerdo
de Propuestas para la Negociacion Tripartita para Fortalecer el Crecimiento Economico y el
Empleo, subscrito em julho de 2014, pelo governo, pelas confederagdes empresariais e
sindicais, CC.00. e UGT. Ele € mencionado como base para as mudancas propostas no
projeto de lei analisado através do Dictamen n° 4/2015, o qual trabalha com aspectos relativo
a fiscalizacdo do trabalho.

Essa tentativa, entretanto, nao foi suficiente a mudang¢a de comportamento do
governo ja que outros dois temas sensiveis passaram pelo pleno do Conselho sem um
processo efetivo de concertagc@o social, como alertado nos Dictdmenes n° 7/2015, n°® 11/2015,
n°® 12/2015, n°® 13/2015 e n°® 14/2015.

Nesse sentido, a abertura para o didlogo social sofre influéncia de crises econdmicas,
possuindo esse didlogo pouca capacidade para fazer frente aos agentes externos e ao mercado,
quando estes veem sua rentabilidade ameacada.

Como sustentado pelos autores, como Avritzer e Santos (2002), Herrlein Jinior
(2014), Liichmann (2014), Tarragé et al. (2014), Papadakis e Ghellab (2014), entre outros, o
didlogo social teria uma func¢do importante de inovagao institucional e politica, dentro de um
modelo hegemdnico de democracia representativa elitista*!, ao permitir a inclusdo de novas
solucdes, as quais ainda ndo teriam sido pensadas, e conferir uma maior percep¢do de
coparticipagdo nos rumos politicos e econdmicos do Estado.

Essas externalidades positivas do didlogo social, trazido por aqueles autores, seriam
uma boa razao para justificar sua importancia em momentos de crise, ja que evitariam graves
criticas e convulsdes sociais.

A realidade vista na Espanha, todavia, foi totalmente diversa, em que, a despeito das

externalidades positivas, optou-se pela ruptura do histérico de didlogo social, impondo-se

41 E o modelo da “democracia de equilibrio” apresentada por Macpherson (1979).



103

solucdes unilaterais dentro de um pensamento tnico de defesa dos ganhos do mercado.

O mercado e agentes externos, consolidados dentro de uma ldgica Unica para a
solucdo da crise, deixam expressa a necessidade de uma rapida solugdo para a crise, que, em
um contexto de reforco do pensamento unitdrio hegemdnico, ndo haveria espago para
qualquer negociacdo ou participacao social.

Esse momento de crise, na Espanha, acaba reforcando a ideologia neoliberal, com o
aumento da preocupagdo apenas com as dimensdes econdmico-financeira e institucional-
administrativa do Estado para garantia de governabilidade nesse periodo, deixando em
segundo plano a dimensdo sociopolitica, mesmo que o histérico espanhol apontasse para o
contrério do sucesso do didlogo social como instrumento para pacificacdo. Retoma-se a toda
forca o predominio da l6gica economicista do Estado.

Um bom exemplo da grande influéncia do poder econdmico sobre a Administragao
Publica € apresentado por Tarragé et al. (2015), quando, em agosto de 2011, foi aprovada a
segunda emenda a Constitui¢do Espanhola. Essa segunda emenda, aprovada apds trinta e trés
anos de vigéncia da Constituicdo, sendo que a primeira foi aprovada em 1992 para permitir
votos de estrangeiros, teve a finalidade tnica de limitar o déficit publico, dando prioridade ao
pagamento da divida. Destaque-se que essa emenda a Constitui¢cdo Espanhola foi efetuada de
maneira rapida e sem qualquer debate ou didlogo social efetivo.

Essa alteracdo modificou o artigo 135 da Constituicdo Espanhola para incluir o
principio da estabilidade orcamentdria, estipulando que o pagamento da divida publica deve
ser feito de forma primordial pelo or¢camento publico, em detrimento de qualquer outro gasto
do Estado.

Como se verifica dessa reforma sem qualquer didlogo social, pode-se perceber a
pouca capacidade da participag@o social fazer frente aos poderes econdmicos que influenciam
o Estado, sendo certo que, apesar do propdsito de abertura a uma maior participacao
democratica, com a criagdo do Conselho Social e Econdmico, o que foi visto foram reformas
e acordos feitos mais para garantirem a legitimidade e a influéncia do mercado, sobre as
politicas econdmicas e sociais do Estado, ou, nos momentos em que essa legitimidade ndo foi
possivel ser garantida, as reformas foram feitas unilateralmente.

Com efeito, foi na retomada do pensamento tnico, ligado a denominada doutrina da
austeridade fiscal (ISLAM, 2014), que o didlogo social passa a ser repensado e afastado das
grandes decisdes. Enquanto o pensamento unico foi ameagado com a crise de 2008, em seu
periodo inicial, entre 2008 e 2011, o didlogo social floresceu com alguns acordos

conseguidos, como visto acima. A partir do momento em que ele retorna com toda a forga,
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como solucdo inegocidvel para garantir a governabilidade, ele cessou totalmente.

O retrato dos efeitos do poder econdmico sobre o didlogo social pode ser extraido
inclusive da diminui¢ao das negociagdes coletivas, que podem ser tratadas como uma forma
de micro-concertacao social.

Como expde Cauces (2013), os impactos sobre as negociagdes coletivas durante a
crise de 2008 foram ainda mais severos, do que aqueles apresentados na crise vivenciada nos
anos 90, pois, quando se compara ambos periodos, verifica-se a radical diminui¢cdo do nimero
de acordos conseguidos e do nimero de trabalhadores por eles afetados, naquele periodo.

Essa perda do didlogo social, a favor de um discurso tnico e inegocidvel de ajuste
fiscal, acabou acarretando o aumento da tensdao no clima social vivido, sendo que, para se
contrapor ao ajuste, apenas duas formas estavam abertas: os protestos € os questionamentos
judiciais (PAPADAKIS; GHELLAB, 2014).

Inexistente o didlogo social prévio, os sindicatos chegaram a questionar
judicialmente uma das medidas adotadas, relacionadas ao corte de saldrios no setor publico. O
argumento apresentado foi rechagcado pela Corte Constitucional, sob o fundamento de estarem
sendo vivenciadas circunstancias excepcionais e urgentes que justificariam tal medida.

Quanto aos protestos, o que, com a crise de 2008, se viu foi uma reorganizacao dos
atores sociais, com a emergéncia de novos movimentos sociais, que tendem a afetar o didlogo
social e as relagdes sociais no futuro, ja que, aos sindicatos, foi dada pouca margem ao
didlogo. Um exemplo disso foi a criagdo do “Movimiento 15-M” ou “Indignados”, em que os
protestantes defendem mudancas politicas radicais e rejeitam o corte do Estado de Bem-Estar
Social (WELZ; BROUGHTON, 2014).

Muito em razdo desses novos movimentos sociais € da unilateralidade das reformas,
0 pais passa por uma crise democratica grave. Os movimentos exigem reformas politicas, ja
que os partidos passam a ser questionados e desacreditados, e a sociedade também passa a
questionar instituicdes ja consolidadas, como a monarquia, a qual teve um papel fundamental
na transicdo democratica. Feita uma pesquisa em marco de 2013, foi demonstrada uma crenca
maior nos movimentos sociais do que nos partidos politicos. Esses questionamentos refletiram
na eleicdo do Parlamento Europeu, em que o partido ‘“Podemos”, encampado pelos
“Indignados”, foi o quarto mais votado (MOLINA; MIGUELEZ, 2014).

Destarte, pode-se perceber, por esses apontamentos, que, apesar do propdsito de
fomento do didlogo social com sua institucionalizacdo, através Conselho Econdmico e Social,
permaneceram ativas as restricoes a um didlogo social efetivo na Espanha, quando a

economia entra em periodos de crise, muito também em razdo da restricdo da competéncia
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institucional do Conselho para a consulta apenas. Nestes momentos, acabou sendo o poder
econdOmico quem impds sua vontade, necessitando de uma participacdo social apenas para

legitimacdo, quando isso foi possivel; quando ndo, permaneceu a imposicao.

4.2 CONSELHO ECONOMICO E SOCIAL PORTUGUES (CONSELHO CONSULTIVO E
DE CONCERTACAO SOCIAL)

4.2.1 Aspectos Institucionais

A ideia para a criagdo do Conselho Econdmico e Social em Portugal ficou aparente
em 1989, com a Revisdo Constitucional ocorrida, em que foi feita a previsdo constitucional de
sua instalagdo, ficando pendente a aprovacao de lei nesse sentido, que veio a ocorrer em 1991
(PORTUGAL, 1993).

Portanto, ao contrario do Conselho da Espanha e, como se verd, do Conselho do
Brasil, o Conselho Portugués possui previsdo constitucional, sendo que dependia de lei para
sua efetiva criagdo, o que ocorreu com a aprovacao da Lei n® 108/1991. Esta lei, assim como a
espanhola e distintamente da brasileira, decorreu da aprovacdo de um projeto lei que trata
apenas do Conselho, com discussao prévia no Parlamento.

Esse Conselho substituiu o antigo Conselho Nacional do Plano e o Conselho
Permanente de Concertacdo Social, possuindo, todavia, uma fun¢do muito distinta e mais
abrangente, ja que os extintos Conselhos tinham, respectivamente, a funcdo apenas de
planificacao econdmica do pais e de concertagao social.

Destaque-se que, durante a discussdo a respeito da criacdo do Conselho Econdmico e
Social, surgiu-se uma questao de fundo, a respeito da necessidade de se criar uma instituicao
em que a concertagdo social ocorresse de forma independente da econdmica, como ocorria
antigamente com o Conselho Nacional do Plano e o Conselho Permanente de Concertagcao
Social (FERREIRA, 2005).

Acabou-se optando pela criagdo de uma instituicdo tnica, o Conselho Econdmico e
Social, com a extingdo dos outros dois Conselhos existentes, mas com uma comissdo de
concertagao social quase autobnoma dentro do Conselho.

Nesse sentido, na edi¢do da lei que criou o Conselho a autonomia da concertagdao
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social acabou sendo respeitada, tendo sido dada, inclusive, a autonomia deliberativa
(RODRIGUES, 1993), situacdo também distinta do caso brasileiro que possui uma vincula¢ao
a deliberacao de matérias encampadas pelo governo.

Destaque-se que parte das formalidades para funcionamento foi delegada para
regulamentacdo, pela lei criadora. Para isso, deveria ser editado um Decreto-Lei a ser
elaborado no prazo de noventa dias, se tratando do Decreto-lei n® 90/1992.

Enquadrando-o na tipologia trazida por Rios (1992), deve-se ressaltar que foi
seguido o modelo do Conselho criado na Alemanha durante a Republica de Weimar,
explicitado acima.

O Conselho Econdmico e Social foi criado com objetivo de ser um 6rgao consultivo,
bem como de concertacdo social, objetivando um processo de participagdo dos agentes
econOmicos e sociais. Destaque-se que essas atividades sdo separadas internamente, ja que as
hipdteses de concertagdo social somente podem ser analisadas pela Comissdao Permanente de
Concertacao Social, como asseverado acima (PORTUGAL, 1993).

A distin¢do das atividades de consulta e concertagdo para definicdo da competéncia
também € de extrema importancia. Serd considerada uma atividade de consulta, quando seu
objetivo for de apoio ou instrucdo, de forma preparatéria, de uma decisdo que cabe a um
orgdo do Governo. Enquanto a concertagdo corresponde a um processo autdnomo com o
objetivo de se celebrar um pacto social em algum sentido (PORTUGAL, 1993). Ou seja, neste
aspecto, merece ser ressaltada a diferenca institucional do caso espanhol, em que o Conselho
da Espanha funciona como um 6rgao de consulta, o que pode interferir no caréter acessorio do
didlogo social promovido internamente, como visto.

Ademais, destaque-se que a competéncia de concertacdo social é exercida com base
em negociagdes tripartites, entre Confederacdes de Trabalhadores, Confederagdes Patronais e
o Governo, sendo analisados projetos de lei a serem submetidos ao Legislativo, bem como
tentada a formalizacdo de acordos de concertacao social.

Outra funcdo prevista para o Conselho Econdémico e Social de Portugal ¢ a
arbitragem, sendo utilizado para a solug¢do de conflitos coletivos referentes a questdes ligadas
as relacdes laborais, sendo essa fungio trazida pela Lei n°® 7/20009.

Nesse sentido, verifica-se uma certa diferenciacdo institucional existente entre o
Conselho da Espanha e o de Portugal, mormente nesta drea dos acordos laborais, funcionando
como um 6rgao de arbitragem.

O Conselho de Portugal é composto por sessenta e sete membros, sendo que esses

membros podem ser subdivididos em seis subgrupos, diversamente do caso espanhol em que
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ha a subdivisdo em trés grupos apenas. Destaque-se, todavia, que essa divisdo € apenas
tedrica, ja que nao €, como ocorre na Espanha, prevista na lei, a qual apenas lista os membros
componentes.

Pode-se falar em seis subgrupos sendo o primeiro composto por representantes do
governo, com oito componentes designados pelo Conselho de Ministros e um representante
do setor empresarial do Estado, a ser designado também pelo Conselho de Ministros.

O segundo subgrupo seria dos empregadores, contando com oito representantes
designados pelas respectivas associacdoes de ambito nacional e o terceiro dos trabalhadores,
também com oito representantes designados pelas respectivas confederacdes sindicais.

O quarto subgrupo € composto por representantes dos governos regionais e locais,
sendo dois representantes de cada regido auténoma, indicados pela respectiva Assembleia
Regional, e oito representantes das autarquias locais, eleitos pelos Conselhos de regido das
dreas de cada comissdo de coordenagdo regional, sendo um para o Alentejo, um para o
Algarve e dois para cada uma das restantes.

O quinto subgrupo representa interesses diversos, sendo composto por dois
representantes do setor cooperativo, designados pelas confederacdes cooperativas, dois
representantes, designados pelo Conselho Superior de Ciéncia e Tecnologia, dois
representantes das profissdes liberais, designados pelas associacdes do setor, um representante
das associacOes nacionais de defesa do meio ambiente, um para as associacdes nacionais de
defesa dos consumidores, dois representantes de instituicdes particularidades de solidariedade
social, um representante das associacdes de familia, um representante das universidades,
designado pelo Conselho de Reitores, um representante das associagdes de jovens
empresdrios, dois representantes de organizacOes representativas de da agricultura familiar e
do mundo rural, um representante das associacdes representativas da drea de igualdade de
oportunidades para mulheres e homens, um representante das associa¢des de mulheres com
representatividade genérica, um representante das associacdoes de mulheres representadas no
conselho consultivo da Comissdo para a Igualdade e os Direitos das Mulheres, um
representante das organizagdes representativas das pessoas com deficiéncia, designado pelas
respectivas associacdes, dois representantes das organizacdes representativas do setor
financeiro e segurador e um representante do setor do turismo.

O sexto e ultimo subgrupo representaria as personalidades de reconhecido mérito,
contando com cinco componentes de reconhecido mérito nos dominios econémico e social,
designados pelo plendrio.

O Presidente do Conselho e os quatro Vice-Presidentes sdao extraidos desses grupos,
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sendo contados como membros independentes e cada um dos membros do Conselho,
inicialmente designado, devera ter um suplente.

O primeiro ponto quanto a composi¢do a ser analisado comparativamente diz
respeito a presenca expressa do governo, o que nao existe no Conselho Espanhol, em que ndo
ha nenhum membro com designagdo direta de representar os interesses do governo.

Essa presenca do governo pode ser, eventualmente, justificada pelo histérico de
concertacdo social da Espanha, em que um didlogo social prévio, com concertagdes sociais
alcancadas, ja existia de maneira informal antes da instituicio do Conselho naquele pais, o
que nio houve em Portugal. O préprio risco existente quando da criacdo do Conselho na
Espanha e visto por Loépez (2008) de desconfianca das organizagdes sociais com a
monopolizacdo do didlogo social por esse novo 6rgao corrobora essa impressao.

Também pode ser apontado, como razdo para a presenga do governo, o objetivo
expresso, na lei de criagdo do Conselho de Portugal, de concertacdo social, ndo sendo apenas
um 6rgdo consultivo, como o previsto na lei espanhola. Na Espanha, como sua func¢do
precipua era de possibilitar uma consulta institucional dos agentes sociais sobre temas
econdmicos e sociais, ndo teria muito sentido a presenca do governo, ja que sua opinido se
encontrava expressa na matéria encaminhada para andlise. Em Portugal, como o Conselho
também tem funcdo de concertacdo social, ou seja, pretende-se ter um didlogo social interno
para encontrar solugdes acordadas para os problemas encaminhados para andlise, o governo
também deveria estar presente para que ele possa fazer concessdes ou nao, firmando acordos.

Neste aspecto, para reforgar esse pensamento, cabe ser relembrada a critica feita por
Avilés (1992) a respeito do cardter meramente consultivo do Conselho da Espanha,
entendendo que ele ndo teria a capacidade de gerar concertos sociais. Essas concertagdes
sociais ocorreriam somente fora do Conselho, jd que sua composicdo ndo traduz grande
representatividade social de seus membros.

Outro ponto a ser ressaltado diz respeito a pouca representatividade conferida aos
sindicatos e empresarios, 0s quais juntos possuem apenas dezesseis cadeiras no plendrio do
Conselho, em contraponto a composi¢ao de dois tercos das cadeiras do Conselho Econémico
e Social Espanhol. Inexiste, assim, uma proporcionalidade entre grupos de trabalhadores e
empresdrios, quando se compara com um terceiro grande grupo que representa interesses
diversos.

Essa falta de proporcionalidade era vista também no Conselho Econdmico e Social
da, entdo vigente, Comunidade Economica Europeia e pode ser um dos motivos para isso, ja

que, ao se integrar a ela, Portugal pretendeu ter instituicdes congéneres as existentes € 1SS0
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pode ter fundamentado a composicao parecida.

O interessante € que, justamente pela falta de proporcionalidade no Conselho
Econdmico e Social da Comunidade Econdmica Europeia e pela grande heterogeneidade de
sua composicao, dificilmente conseguiu-se concertos sociais naquele 6rgdo, em razao da
grande variedade de visdes internamente encampadas (MUNOZ, 1992). Assim, apesar de
parte da composicao do Conselho, mormente a presenca do governo, como ja exposto, indicar
o interesse de concertacdo social, outra parte tende a dificultd-la, levando-se em conta
experiéncias ja existentes.

De qualquer forma, vale lembrar que, apesar de o Conselho Econdmico e Social
possuir entre suas funcdes a de concertacdo social, foi criada internamente uma Comissao
Permanente de Concertacdo Social, com uma composi¢cdo mais enxuta, o que pode minorar os
riscos verificados no Conselho Europeu, sendo que concertos dificilmente sairdo do pleno do
Conselho, mas apenas dessa Comissio Permanente, a qual possui uma distribuicdao
proporcional entre governo, sindicatos e empresarios.

Fazem parte dessa comissdo quatro membros do Governo, a ser designado por
despacho do Primeiro-Ministro, dois representantes, do nivel de direcao, da CGTP, dois
representantes, do nivel de dire¢do, da UGT, o presidente da Confederacdo dos Agricultores
Portugueses, o presidente da Confederacdao do Comércio e Servicos de Portugal, o Presidente
da Confederagdo da Industria Portuguesa e o Presidente da Confederacio do Turismo
Portugués. Essa comissdo € presidida pelo proprio Primeiro-Ministro ou por um ministro a
quem ele delegar.

Destaque-se que, relativamente a essa composicao, muito parecida a do extinto
Conselho de Permanente de Concertacdo Social, que possuia um nimero um pouco maior de
representantes de cada uma das partes, chegando ao total de dezoito membros, entende Avilés
(1992) ser ela apta a possibilitar concertos sociais, por serem todos membros dotados do mais
alto nivel de representatividade de suas posi¢des. Ademais, entende ele que, justamente pela
composi¢ao daquele Conselho Permanente, no periodo em que existiu, ele foi bem-sucedido.

Seguindo a andlise dos membros do Conselho de Portugal, cabe informar que, assim
como no Conselho Espanhol, o governo, ressalvados aqueles representantes proprios, possui
pouca interferéncia na sua escolha, pois eles sdo escolhidos pelas proprias entidades, levando-
se em conta a relevancia dos interesses representados.

Destaque-se que parte da escolha dos membros exige um rito especifico, ante a
inexisténcia de previsao legal de qual entidade nomeara esses membros, ja que sao multiplas

as entidades existentes para os fins ali previstos, como é o caso, por exemplo, do
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representante das associacOes de familia. Para esses casos, o Presidente do Conselho deve dar
publicidade ao processo de designagcdo, com a publicacdo de editais em trés jornais de grande
circulagdo nacional, devendo se candidatar as entidades representativas da respectiva classe
que possuem alto grau de representatividade, devidamente justificado. No prazo de quinze
dias, o Presidente convoca as entidades candidatas para tentar atingir um consenso.
Inexistindo acordo, serd o Presidente quem decidird, ouvido o Conselho Coordenador. Dessa
decisao cabe recurso ao plendrio.

Para a escolha do Presidente do Conselho, adota-se, conforme estipula a Constituicao
Portuguesa, o mesmo rito previsto para a escolha dos juizes do Tribunal Constitucional, qual
seja a eleicdo pelo Parlamento Portugué€s por maioria absoluta dos deputados presentes,
devendo estar presente no minimo dois tercos dos membros para abertura da cessao.

Quanto aos quatro Vice-Presidentes, eles sdo eleitos pelo plendrio do Conselho,
podendo ser escolhidos entre os membros ja indicados ou ndo, acarretando a substitui¢ido por
suplentes.

O mandato dos membros do Conselho de Portugal corresponderd ao periodo de
legislatura da Assembleia da Republica e cessard imediatamente com a posse dos novos
membros.

Ja a perda do mandato, assim como o caso espanhol, pode ocorrer em fun¢dao do
interesse da entidade nomeante, podendo ela destituir o conselheiro a partir do momento que
ele deixar de representar seus interesses. Isso demonstra, como asseverado por Gémez (1992),
que a vinculacdo do membro ndo é com sua opinido, mas sim com a opinido da entidade
representativa, ou seja, 0 momento em que o membro expde sua opinido, seu voto deve ser
interpretado como sendo a instituicdo representada falando, inexistindo autonomia durante o
exercicio do mandato. Essa caracteristica refor¢ca a autoridade dos proprios concertos sociais
eventualmente conseguidos, ja que o respaldo decorre das classes representadas no Conselho.

Nao foi prevista qualquer incompatibilidade para os membros, como ocorreu no caso
espanhol. Lembrando-se que o motivo principal das incompatibilidades do Conselho da
Espanha era justamente evitar a mistura de interesses entre os membros € o governo,
proibindo que aqueles ocupem cargo neste. Essa omissao pode decorrer do préprio fato de o
governo se fazer presente no 6rgdo, corroborando a importancia de sua participagao.

A omissdo a respeito de incompatibilidades e a possivel indicacdo, por entidades, de
pessoas ligadas ao governo, todavia, gera riscos fortes de perda de legitimidade das decisdes
do Conselho e das proprias entidades ali representadas. Neste aspecto, vale lembrar a

informagdo trazida por Santos (2005a) que foi a confusdo entre os movimentos sindicais e
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partidarios que geraram uma perda de legitimidade do sindicalismo portugués, sendo ele
muito mais atrelado a criacao de privilégios do que a uma luta social efetiva, mormente, no
caso da UGT, que adota um sindicalismo participativo, com ligagao direta ao Partido
Socialista.

Quanto as competéncias, a primeira questdo que chama atencdo quando € feita a
comparacdo € a localizacdo do artigo que trata delas. Como apontado de forma critica por
Gomez (1992), a localizagdo da competéncia do Conselho da Espanha apenas no sétimo
artigo demonstrou a pouca preocupacao do legislador com isso, sendo entendido, por ele, que
a principal preocupacdo era com a criagdo daquele 6rgdo, sem muita relevincia para aquilo
que seria tratado nele. No caso portugués, essa situacdo € oposta, pois o artigo que traz as
competéncias do Conselho ja é o segundo da Lei n° 108/1991, sendo que o primeiro trata
apenas da natureza do 6rgao (PORTUGAL, 1991).

Assim, percebe-se que, além da criacdo por si s6 daquele 6rgdo em Portugal, a
grande relevancia diria respeito a suas competéncias. Isso pode decorrer de dois pontos: o
primeiro de ja haver sua previsdo na Constituicao Portuguesa e o segundo do fato de Portugal
j& possuir dois Conselhos com objetivos similares que foram extintos e fundidos no Conselho
Econdmico Social.

Tratando das competéncias do futuro 6rgdo, ela faz remissdo a necessidade de anélise
de planos de desenvolvimento econdmicos e sociais, resgatando a competéncia do Conselho
Nacional do Plano, apesar de inexistir, no momento de sua criacdo, a perspectiva de uma
planificacdo da economia.

H4, também, a previsdo do Conselho se pronunciar sobre as politicas econdmicas e
sociais, inclusive sobre suas execucoes, apreciar posi¢cdes de Portugal nas instancias da Unido
Europeia, no ambito das politicas econdmicas e sociais, se pronunciar sobre as propostas de
planos setoriais e espaciais de ambito nacional e em geral sobre as politicas de reestruturagao
e de desenvolvimento socioecondmico que o governo entenda por submeter-lhe, apreciar
regularmente a evolugdo da situacdo econdmica e social do pais, apreciar documentos que
traduzam a politica de desenvolvimento regional e, por fim, promover o didlogo e a
concertagao social.

Como se depreende dessas competéncias, ndo hd uma obrigatoriedade expressa na lei
do governo encaminhar todos os projetos sobre determinados assuntos ao Conselho, como
ocorre na Espanha. Em Portugal, a competéncia do Conselho acaba trazendo uma certa
discricionariedade ao governo quanto a submissao de determinada matéria a sua consulta. Isso

pode ser visto inclusive nos assuntos em que a consulta € obrigatéria na Espanha, sendo eles
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elencados de maneira especificada. Em Portugal, neste aspecto, o assunto a ser trabalhado
internamente ja é apresentado de forma mais genérica, trazendo apenas a necessidade de
pronunciamento sobre politicas econdmicas e sociais, sem qualquer especificacdo de quais
seriam.

Apesar dessa aparente vinculacdo ao governo, uma questao importante € que, quanto
as competéncias elencadas, o Conselho tem o poder de iniciar o processo de andlise e
elaboracdo de pareceres, sendo desnecessdario o encaminhamento pelo governo. Para esses
casos, todavia, hd a previsdao de um quérum qualificado, correspondente a dois ter¢os dos
membros, para aprovagdo. Isso demonstra o controle exercido pelo governo sobre a agenda do
Conselho.

O quoérum necessario para os demais casos, excepcionados aqueles iniciados pelo
Conselho, é de maioria simples, tendo o Presidente a atribui¢do de proferir o voto de minerva.
Para o inicio das deliberacdes, devem estar presentes no minimo a metade dos membros
efetivos, na primeira chamada, podendo ser instaurada a sessdo em segunda chamada com a
presenca de um ter¢co dos membros.

Existe também a possibilidade da propria Assembleia da Republica encaminhar
consultas sobre as matérias de competéncia do Conselho, ndo ficando adstrita, assim, a
iniciativa ao Poder Executivo.

Na Lei n° 108/1991 ou no Decreto-Lei n° 90/1992, ndo existe a previsdo para o
nimero de sessdes minimas a serem convocadas para o pleno funcionar, como hd na lei
espanhola. Apenas o regimento interno estipulou a quantidade minima, a qual € de seis
sessoes ordindrias por ano, com periodicidade bimestral. H4 a previsdo de convocacgdo de
sessoes extraordindrias a serem feitas pelo presidente ou pela requisi¢do de um quinto dos
membros efetivos.

Destaque-se que essa falta de nimero minimo previsto na lei pode ser justificada pela
falta de obrigatoriedade de andlise de projetos. Existindo obrigatoriedade legal para a analise
de projetos a serem encaminhados pelo Parlamento, logicamente a lei deve conferir uma
periodicidade minima para que as reunides ocorram, nao deixando essa decisdo a cargo
exclusivo do Conselho. A prépria existéncia de prazo minimo para as andlises, no caso
espanhol, e a inexisténcia, no caso portugués, corroboram essa impressao.

Quanto aos 6rgdos do Conselho de Portugal, ndo hd uma subdivisdo expressa entre
quais seriam unipessoais e colegiados. A lei apenas elenca os seis 6rgaos a serem criados.

O primeiro 6rgdo tratado € o Presidente, a quem cabe representar o Conselho,

convocar e fixar a ordem de trabalho do plendrio, do Conselho Coordenador e do Conselho
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Administrativo, solicitar a elaborac¢do de estudos pelas comissdes especializadas, entre outras
competéncias aptas ao funcionamento regular. Quanto a esse Orgdo, merece destaque a
previsdo de sua competéncia idéntica a de ministro, no que diz respeito a autorizacdo de
despesas e préticas de atos administrativos, conferindo, assim, maior autonomia ao Conselho.
Outro ponto a ser ressaltado € a inexisténcia de previsdo, entre suas funcdes, de convocar a
Comissdo Permanente de Concertacdo Social. Essa auséncia decorre de a presidéncia dessa
Comissao ser ocupada pelo Primeiro Ministro, como esclarecido acima, o que reforca a
autonomia da Comissao, em relac@o ao plenario do Conselho.

O segundo o6rgdo tratado € o plendrio que € composto por todos membros do
Conselho, devendo apresentar pareceres sobre todas matérias elencadas em sua competéncia.
No aspecto do plendrio, a lei prevé uma questdo importante de accountability sobre o didlogo
social ali encampado. O governo terd a obrigagdo de informar anualmente, até o fim do
primeiro semestre, o seguimento dado aos pareceres aprovados pelo plenério.

O terceiro 6rgdo € a Comissdao Permanente de Concertagao Social, a qual compete
promover o didlogo e a concertagdo entre os parceiros sociais, contribuindo para a defini¢ao
das politicas de rendimentos e precos, de emprego e formagao profissional. Sua composicao €
proporcional, como afirmado acima, tendo participacdo do governo, dos trabalhadores e dos
empresarios. Uma questdo a ser frisada € a especificacdo das matérias a serem submetidas a
concertacdo. Diferentemente da competéncia elencada para o plendrio do Conselho, o qual
deve analisar matérias ligadas a politicas econdmicas e sociais, a Comissao compete apenas
tratar sobre politicas de rendimentos e precos, de emprego e formacgao profissional.

Nesse sentido, verifica-se que a concertacdo social buscada diz mais respeito as
relagdes trabalhistas e ao controle da inflacdo, em detrimento de politicas mais amplas, como
de seguridade social, o que tende a reforcar o problema exposto por Santos (2005a) de que a
atuacdo dos sindicatos, em um contexto neoliberal, com governos mais preocupado com o
controle da inflacdo do que com o desemprego, sofre uma maior pressdo negativa, no sentido
de desregulamentacdo da economia e precarizacdo do trabalho, do que positiva, de busca por
direitos. Essa questdo tende a reforcar o pensamento Unico imposto pelo pensamento
neoliberal, inclusive no ambito do didlogo social.

O quarto 6rgao previsto € a Comissdo Especializada, que pode ser permanente ou
tempordria. As Comissdes permanentes existirdo para tratar sobre politica econdmica e social,
desenvolvimento regional e ordenamento do territorio, natalidade ou qualquer outra matéria
que dois ter¢os dos membros do Conselho definam. As Comissdes tempordrias podem ser

definidas também pelo Conselho, sem a especificacio de um quérum qualificado para sua
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constituicdo. A composicao dessas Comissdes serd fixada pelo proprio Conselho, que
nomeard os membros.

O quinto 6rgdo € o Conselho Coordenador, constituido pelo Presidente, pelos quatro
Vice-Presidentes e pelos Presidentes das Comissdes Especializadas Permanentes. A esse
Conselho cabe, entre outras fungdes, auxiliar o Presidente no desempenho de suas funcoes,
aprovar a proposta orcamentdria e as contas do Conselho, dar parecer sobre a participacdo de
entidades que se candidatem a membros do Conselho e elaborar a ordem de trabalhos do
plendrio.

O sexto e ultimo 6rgdo é o Conselho Administrativo, composto pelo Presidente do
Conselho, pelos quatro Vice-Presidentes, pelo Secretdrio-Geral e por um chefe de reparticdo.
Ele tem, basicamente, a fun¢do de preparar as propostas orcamentdrias e as contas a serem
votadas pelo Conselho Coordenador, controlar a legalidade dos atos do Conselho Econémico
e Social.

Destaque-se que o Secretdrio-Geral, ao contrario do caso espanhol, ndo € tratado
como 6rgdo, sendo que a tnica previsao na lei a seu respeito estd no artigo que o trata como
integrante do Conselho Administrativo, inexistindo especificagdo de sua competéncia ou
forma de nomeacao.

Quanto a autonomia, assim como o Conselho da Espanha, o de Portugal goza de
autonomia administrativa e orcamentdria, cabendo a ele elaborar sua prépria proposta
or¢amentdria a ser encaminhada ao Governo. Ele também possui um quadro préprio de
pessoal.

Levando-se em conta todos aspectos apresentados, pode-se perceber que,
diferentemente do caso espanhol, em Portugal, o governo possui grande influéncia nas
questdes a serem colocadas em discussao no 6rgdo, mormente quando se analisam as
competéncias e a inexisténcia de incompatibilidade entre os membros.

Uma das razdes a ser apontada pode ser o interesse precipuo de concertagcdo social,
inclusive com a criagdo de uma Comissdao Permanente para esses fins, o que, na Espanha, ja
ocorria de maneira ndo institucional, devendo ser ressaltada, todavia, a competéncia restrita
dessa Comissdao Permanente.

Outro ponto, j& mais critico a presenca e a essa relevancia do governo, no Conselho
de Portugal, é a sensacdo de fragilidade que isso pode passar, pois, como aponta Santos
(2005a), surge-se a crenga de que eventuais beneficios econdmicos e sociais a classes mais
frageis, quando conquistados, somente o sdo pela interven¢do do Estado, ndo estando eles

atrelados a uma luta. Essa situacdo de fragilidade € ainda mais relevante e perigosa em um
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momento de pensamento neoliberal, tendente a flexibilizacdo das relacdes trabalhistas e

diminui¢do de direitos sociais.

4.2.2 Diélogo Social com a Criagdo do Conselho

Para andlise da evolucao do didlogo social, com a criagdo do Conselho, em Portugal,
merece ser reforcada a diferenciacdo do caso espanhol, quanto as suas fungdes, pois isso
interferird nos atos editados por eles. O Conselho Portugués possui a funcdo de assessorar o
governo e de promover a concertagdo social, sendo esta ultima exercida pela Comissao
Permanente de Concertacao Social. No primeiro caso, o resultado das decisdes do plendrio sai
na forma de parecer, enquanto que, na segunda hipétese, € publicado em forma de acordo.

Essa distin¢cdo é importante para a andlise a ser feita, pois hd uma diferenciacdo no
contetdo de ambos atos. Desde o inicio de seu funcionamento em 1996, foram elaborados 73
pareceres e atingidos 17 acordos, sendo que dois desses acordos nao foram feitos
internamente no Conselho, por serem bipartites, ou seja, sem a participagdao do governo.

Dos pareceres, pode-se depreender que grande parte dos encaminhamentos do
governo para manifestagio do Conselho decorre da analise da Grande Op¢do de Planos*?. As
consultas pelo governo a respeito de mudancas legislativas foram feitas ao Conselho de
maneira muito restrita.

Nesse sentido, ao contrdrio do caso espanhol, em que a funcdo principal do Conselho
¢ de opinar sobre propostas legislativas e a consulta € obrigatdria, o Conselho de Portugal tem
uma atuagdo mais similar ao Conselho do Brasil, no que tange ao didlogo social ali proposto.

No caso portugués, as discussdes postas sdo mais genéricas, sem estarem atreladas a
politicas publicas concretas, ou seja, a uma alteragdo legislativa especifica. O problema, neste
aspecto, como se verd no caso brasileiro, € a dificuldade de ser efetuada uma prestacdo de
contas quanto as decisdes tomadas pelo plenério, pois, ao serem amplas, dificulta-se a andlise
do que foi aceito e implementado pelo governo e o que nao foi, o que acarreta a descrenca nos
parceiros sociais quanto aos produtos produzidos. Essa critica € feita de maneira reiterada nos

pareceres que analisam as Grandes Op¢des de Plano apresentadas anualmente ao Conselho.

42 A Grande Opgdo de Planos é um documento exigido pela Constitui¢do de Portugal, em que o governo deve
explicitar os objetivos a serem alcancados, com as opcdes por ele encampadas, sendo feito de forma anual,
no comeco, mas, apds, com algumas consideracdes do Pleno do Conselho, ele passou a ser feito de forma
plurianual.
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No Parecer sobre as Grandes Op¢des de Plano de 2000, por exemplo, reiterando as
criticas anteriores constante nos pareceres sobre os planos anteriores, deixa-se expressa a
impressao de que a consulta e aquele documento servem apenas para dar cumprimento formal
a determinacdo legal da edicdo de um plano de governo, discutido no Conselho, ja que o
encaminhamento do documento € sempre tardio e a Assembleia da Republica ndo dedica
tempo em sua analise.

Nos momentos em que a discussdo foi feita a respeito de questdes especificas, o
Conselho fez questionamento quanto ao intuito do governo, apesar de nao rechacar o debate,
J4 que esse tipo de consulta ndo foi usual.

No Parecer sobre a Criacdo da Empresa Publica Florestal, hd um indicativo desse
problema. Foi solicitado pelo governo a andlise da conveniéncia da criagdo de uma empresa
publica para que se efetue a gestdo das questdes ambientais portuguesas. Em resposta a essa
consulta, o Conselho questiona a limitacdo da consulta somente a esse aspecto, j4 que ele
encaminhou um projeto de lei para nova regulacdo da politica florestal sem qualquer
discussdo prévia com os parceiros sociais. No Parecer sobre o Envolvimento dos
Trabalhadores na Associacdo Europeia, também constam criticas ao governo a respeito da
falta de consulta sobre as grandes diretrizes europeias.

Assim, em razdo da liberdade do governo submeter as consultas que entender
cabiveis, pode-se perceber o carater fragil do didlogo social ali travado, tendo sido levantados
esses pontos pelo proprio Conselho, ja que muitas vezes o que se pretende é uma partilha de
responsabilidade pela politica publica a ser implementada.

Esse ponto € apresentado de maneira expressa pela CGTP em seu voto separado no
Parecer sobre a Proposta de Lei n° 81/XII*}, em que sustenta que o encaminhamento da
consulta de um projeto de lei ja na fase legislativa tem o propdsito de criar uma falsa imagem
de didlogo.

De qualquer forma, merece ser destacado que a restricdo imposta pelas limitacoes
das consultas pelo governo foi muitas vezes suplantada com a elaboracdo de pareceres de
iniciativa do préprio Conselho**, sendo esse um aspecto diferenciador dos demais conselhos
analisados no presente estudo, jid que eles ndo possuem autonomia para exarar sua
manifestacdo, apesar de, no caso espanhol, como visto, terem sido verificadas algumas

andlises também por iniciativa propria do Conselho de 14, mas essa ocorréncia se restringiu ao

43 Trata-se de um projeto de lei que altera o regramento dos trabalhadores com funcdo publica, para adequé-los
aos trabalhadores privados.
44 Foram dez pareceres de iniciativa elaborados pelo Conselho.
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inicio de seu funcionamento.

Esses pareceres de iniciativa propria foram apresentados, na maioria dos casos, para
reiterar manifestacdes constantes em pareceres anteriores, as quais 0 governo nao respeitou.
Um dos exemplos foi o Parecer sobre Grandes Op¢des para Politica Econdmica e Social, em
que sdo reiteradas manifestacdes anteriores quanto as Grandes Op¢des de Plano encaminhadas
pelo governo.

Outra questdo vista, que difere dos demais Conselhos analisados, € a possibilidade de
consulta direta do Parlamento®. Inicialmente, essa prerrogativa nido foi exercida pela
Assembleia da Republica, tendo ela iniciado em 2007 e ela foi exercida preponderantemente
para que o Conselho se manifestasse sobre as propostas orcamentdrias e sobre a prestacdo de
contas do governo, sendo que apenas o Parecer sobre a Proposta de Lei n® 81/XII, acima
referido, ndo se enquadrou naqueles casos.

Verifica-se, destarte, que a atuagdo de Orgdo de consulta ao governo ndo foi
preponderante. Dos setenta e trés pareceres, apenas quarenta e dois partiram de consultas
formuladas pelo proprio Executivo, sendo que, dessas consultas, vinte e sete foram para se
manifestar sobre os planos do governo. Apenas quinze consultas foram feitas a respeito de
outros temas e esses outros assuntos somente foram submetidos ao Conselho, em sua maioria,
no inicio de seu funcionamento*®.

Quanto aos pareceres sobre as Grandes Opcdes de Planos, reiteradas vezes, o
Conselho questionou a pouca importancia dada ao governo a uma manifestacdo aprofundada
sua, tendo em vista o encaminhamento com um prazo curto para manifestacdo, a falta de
acesso a documentos e a estudos mais aprofundados do governo, os quais o subsidiariam na
formulacao dos planos apresentados para consulta, ou a complexidade e extensdo do texto que
dificulta a percepcdo do efetivo projeto do governo®’.

Nesse sentido, pode-se perceber que, com o passar do tempo, 0 governo portugués
foi conferindo menor relevincia as consultas feitas ao Conselho, restringindo o carater
consultivo do Conselho a manifestacdo sobre os planos de governo e atribuindo um carater

meramente formalista a essa consulta.

45 O Conselho elaborou vinte e um pareceres a partir de consultas da Assembléia da Republica.

46 O Conselho de Portugal comegou a funcionar em 1996 e até 2000 foram proferidos dez pareceres sobre
assuntos outros, que ndo se enquadram na Grande Opg¢do de Planos. Os demais pareceres foram proferidos
esparsamente, sendo um em 2003, dois em 2006, um em 2007 e um em 2014. Este de 2014 se refere a
proposta or¢amentdria, a qual foi encaminhada pelo governo, pela primeira vez, mas ji vinha sendo
submetida a consulta desse tema pela Assembleia da Republica.

47 Essas criticas podem ser vistas nos Pareceres sobre Grande Opc¢do de Planos para 1999, para 2000, para
2001, para 2003, para 2005, para 2005 a 2009, para 2007, para 2008, para 2009, para 2010 a 2013, para 2012
a 2015, para 2013, para 2014 e para 2016 a 2019.
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Ademais, deve-se ressaltar que € possivel perceber a réplica de problemas do sistema
representativo no processo de participagdo no Conselho, em razdo da falta de uma prestagcao
de contas efetiva do debate.

Como apenas o resultado dos debates € apresentado em forma de parecer ou de
acordos, ndo € possivel averiguar qual o rumo tomado pelo debate internamente, no ambito do
Conselho, sendo que os pareceres niao trazem nem mesmo quem os aprovou. Hd a mengdo
apenas dos votos separados. Isso também se verifica no caso espanhol.

Existem acordos que dificultam também a prestacdo de contas do debate por nao
trazerem especificados quem os assinou, o que se pressupde a anuéncia de todos. Dos
dezessete acordos publicados, quatro ndo expde as entidades subscritoras*®.

A outra réplica de problemas vistos no sistema representativo, apontado por Sipioni e
Silva (2013), diz respeito a preponderancia do poder econdmico e cultural e isso também &
visto no Conselho de Portugal, ja que as entidades representativas, para participarem do
Conselho, devem ser aquelas com a maior amplitude representativa € com a maior
organicidade, o que exclui movimentos sociais mais ligados a base social.

Neste aspecto, o caso espanhol € ainda mais evidente a preponderancia do poder
econOmico e cultural, pois a composi¢do € muito mais restrita e sedimentada do que o
Conselho de Portugal, que goza de uma ampla representatividade de interesses diversos da
sociedade em seu seio.

Outrossim, a caracteristica do dualismo sindical de Portugal, apontada por Santos
(2005a), reforcou ainda mais o poder econdmico, j& que o consentimento da classe
trabalhadora, em indmeras medidas de restricio de direitos sociais e de flexibilizacdo da
legislacdo trabalhista, foi visto sem nenhum questionamento, como se vera.

Efetuados esses apontamentos preliminares, quanto ao funcionamento do Conselho,
em razao das especificidades institucionais, convém ser trazido a lume o histérico do didlogo
social internamente.

Apesar de o didlogo social portugués nunca ter sido tdo proficuo como o espanhol
para geracdo de um contexto de concertacdo social, pode-se ressaltar que, a partir de sua

criacdo, Portugal viveu um momento de grandes acordos referentes a negociagdes globais,

associando a politica de rendimentos, fiscal, econdmica, laboral e de seguridade social, bem

48 Sado o Acordo sobre a Fixacdo e Evolucdo da Remuneracdo Minima Mensal, firmado em dezembro de
20006, o Acordo sobre Linhas Estratégicas de Reforma da Seguranca Social, assinado em julho de 2006, o
Acordo para a Reforma da Formacdo Profissional, subscrito em marco de 2007, e o Acordo Tripartido para
um Novo Sistema de Regulacdo das Relacdes Laborais, das Politicas de Emprego e da Protecdo Social em
Portugal, firmado em junho de 2008.
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como acordos tematicos de médio alcance, como Acordo sobre Condi¢des de Trabalho,
Higiene e Seguranca no Trabalho e Combate a Sinistralidade, assinado em 2001 (FERREIRA,
2005).

Os acordos globais assinados até entdo sempre tiveram a rejeicdo de alguma parte ao
recusar o assentimento, sendo que os acordos temdticos ficaram marcados na histéria
portuguesa de concertagdo social como o0s Unicos subscritos por todos atores sociais
(FERREIRA, 2005).

Destaque-se que, analisando-se esses acordos, pode ser depreendido que, em sua
grande maioria ndo houve a assinatura e aceitacdo da CGTP, sendo que, quanto a
representacdio dos trabalhadores, apenas a UGT os assinou®’. Todos acordos subscritos pela
CGTP trataram de questdes pontuais.

Outro fato importante que decorreu da criagdo do Conselho em Portugal foi a
existéncia de didlogo social fora daquela instituicdo. Como visto, na Espanha, os acordos
sociais sdo realizados fora do Conselho, ja que esta instituicdo, naquele pais, tem funcao
meramente consultiva, inexistindo o objetivo de concertacao social.

Em Portugal, assim como no Brasil, o Conselho criado tem a func¢do também de
formalizacdo de acordos, sendo que isso pode ser justificado muito pelo histérico dos dois
paises, como visto, que ndo tiveram uma tradi¢do de concertacdo social fora de um aparato
institucional.

Apesar disso, com a criagdo do Conselho, foram formalizados acordos bipartites,
sem a atuacdo ou intervencdo do Conselho ou do governo. Um dos acordos feitos teve como
proposito possibilitar a dinamizagdo da contratacdo coletiva, tendo em vista a diminuicdo da
negociagio coletiva verificada em 2004°°, e o outro defende a importancia do investimento na
formagdo profissional®!.

De qualquer forma, neste periodo, convém ser ressaltado que houve uma grande
perda de influéncia dos sindicatos portugueses no processo decisério pelo seu
enfraquecimento decorrente das politicas neoliberais (ESTANQUE, 2006), o que interfere,
logicamente, na conducao do didlogo social posto.

Com a democratiza¢do portuguesa, os sindicatos ganharam forca e comecaram a ter

um papel importante no desenho de grandes reformas sociais, como visto no histérico acima

49 Foram feitos dezessete acordos apds a criagcdo do Conselho Econdmico e Social em Portugal, sendo que
apenas cinco foram assinados pela CGTP. Outros quatro acordos ndo trazem a informag@o de quais entidades
0s assinou e os oito remanescentes ndo tiveram a aquiescéncia da CGTP. Destaque-se que, dos cinco
assinados, dois foram acordos bipartites realizados fora do Conselho e sem a participacdo do governo.

50 Acordo Bilateral visando a Dinamizac¢do da Contratagdo Coletiva, firmado em janeiro de 2005.

51 Acordo Bilateral sobre Formagao Profissional, formalizado em fevereiro de 2006.
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narrado, mas, concomitantemente a isso, houve uma perda na capacidade de mobilizacdo. A
impressao trazida de um melhor bem-estar gerado pelo modelo neoliberal e entrada na Unido
Europeia acabou enfraquecendo os sindicatos que tiveram uma diminuicdo dos filiados, ja
que, este processo, trouxe um aumento de empregos no setor de servicos (ESTANQUE,
2006).

Ressalte-se que a aparente forca dos sindicatos verificadas inicialmente ndo trouxe
uma maior participacio dos associados, o que pressuporia uma politica mais participativa. Ela
trouxe um foco mais aos interesses de classe, em vez de focar em questdes estruturais e na
defesa dos setores mais precdrios da sociedade, como jovens e carentes, o que influiu na
descrenca verificada neste sindicalismo (ESTANQUE, 2006). Esse ponto também &
trabalhado por Santos (2005a) ao afirmar que os sindicatos acabaram se preocupando mais
com as relagdes trabalhistas, do que com a questdo social portuguesa.

Destaque-se que essa preocupagdo secunddria com a questdo social pode ser
depreendida dos pareceres elaborados pelo Conselho, no inicio de seu funcionamento®?, em
que o0s questionamentos e apontamentos estdo ligados muito mais a questdes
macroecondmicas, com uma légica neoliberal, defendendo a reducdo do déficit através de
reformas no Estado e da necessidade de estabilidade financeira, o que permitiria o aumento da
competitividade da economia portuguesa e, assim, o crescimento do emprego, do que a
necessidade de ser pensada a importancia da atuacdo do Estado na area social.

Excetuando-se o Parecer sobre o Rendimento Minimo Garantido, elaborado em razdo
do encaminhamento de projeto de decreto-lei pelo governo, o qual tinha o propdsito de
adequar Portugal ao modelo social portugués, os demais pareceres, que fizeram andlise sobre
questdes econdmicas, deram prioridade em reforgcar a importancia de reformas para aumentar
a competitividade de Portugal.

O Parecer sobre Grande Opcdo para Politica Econdmica e Social, elaborado em
2002, de iniciativa do proprio Conselho, € um bom exemplo da perda do enfoque social e da
utilizagcdo do didlogo social como meio de dar sustentabilidade a politicas ortodoxas. Nele,
resta expresso a grande preocupacdo que se deve ter com a disciplina fiscal, sob pena de perda
da credibilidade dos agentes financeiros e, para isso, sdo defendidas reformas do Estado com
0 proposito de restringir sua atuacdo, ou seja, a preocupagdo ali demonstrada é com a

perspectiva de politicas publicas como fonte de criagdo de uma relacdo de confianca com o

52 Sdo bons exemplos da preocupacdo preponderante com a questdo macroecondmica e da necessidade de
reformas do Estado os Pareceres sobre a Grande Opgdo de Planos de 1998, de 1999 e de 2000, em que elas
sdo defendidas e apontadas como prioritdrias para o governo.
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mercado e ndo com o propdsito de melhorar o bem-estar dos cidadaos.

O inicio do funcionamento, portanto, do Conselho de Portugal foi marcado pela
preocupacdo, apresentada nos pareceres, com o déficit no orcamento e a necessidade de sua
contensdo através de reformas estruturais no Estado, diminuindo sua atuagdo. Essa
preocupacdo, como mencionado, foi objeto inclusive de pareceres elaborados a partir da
demanda do préprio Conselho, sem qualquer intervencdo do governo, o que reforca a
perspectiva de um didlogo social enquadrado dentro de uma légica de um pensamento tnico
construido pela ideologia neoliberal.

Nos acordos firmados entre os parceiros sociais € o governo, também era vista a
preponderancia na defesa de reformas que flexibilizassem os direitos trabalhistas e
diminuissem a atuacdo do Estado, sob a justificativa de aumento da competitividade com a
globalizagao.

O Acordo de Concertagdao Estratégica 1996-1999, firmado em dezembro de 1996, é
um bom exemplo disso, j4 que seu objetivo é de possibilitar reformas para que Portugal se
adequasse as politicas da Unido Europeia. Nele, resta expressa a necessidade da
Administracdo Publica se reorientar para um novo paradigma que reforce a confianga dos
agentes econdmicos, ou seja, novamente a preocupacdo do Estado deve ser com o mercado e
nao com os cidaddos.

Em novembro de 2001, também foi firmado um Acordo para a Modernizacdo da
Protecao Social, prevendo a necessidade de reforma no Sistema de Protecdo Social para que
ele fosse sustentavel, mitigando uma série de direitos. Nele, hd a defesa para a introdugao do
“factor de sustentabilidade”, que € um instrumento parecido com o fator previdencidrio,
instituido no Brasil, em que o beneficio previdencidrio seria proporcional ao tempo de
contribuicao e a expectativa de vida da populacao.

Foi, em 2005, que se pdde perceber uma pequena mudanca nas recomendacdes
apresentadas nos pareceres, passando a trazer uma maior preocupa¢do com o lado social, ja
que as reformas feitas até entdo ndo permitiram, ao contrario do que se pensava, o aumento do
emprego e um crescimento econdmico sustentavel.

Com o Parecer sobre a Estratégica de Lisboa”?, editado em 2005, o Conselho traz sua
percepcdo de que o lado social tem sido subvalorizado, em detrimento da dimensdo

econdmica, e, por isso, deve o Estado Portugués voltar também sua atuacao para o lado social,

53 A Estratégia de Lisboa foi um compromisso firmado pelos membros da Unido Europeia, em 2000,
apresentando o objetivo de tornar a Europa a economia do conhecimento mais competitiva e dindmica do
mundo, capaz de gerar um crescimento econdmico sustentidvel com mais e melhores empregos e maior
coesdo social.
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Ja que as reformas até entdo efetuadas ndo trouxeram o que se previa.

Esse mesmo aspecto € levantado, em outro parecer de iniciativa, exarado no mesmo
ano de 2005, que foi o Parecer de Grandes Opcodes de Plano e Estratégia de Desenvolvimento,
o qual faz uma andlise da realidade portuguesa, asseverando sua degradacdo, o que torna
imperiosa a retomada do pensamento de longo prazo, com um foco também no lado social.

Apesar dessa perspectiva social defendida nesses pareceres de iniciativa, o foco em
reformas estruturais do Estado a favor da diminuicdo de sua atuacdo, para conten¢do do
déficit, permaneceu existindo.

Em julho de 2006 e em outubro de 2006, foram firmados acordos para a Reforma da

Seguranga Social®*

, que tem o propdsito de limitar a concessdo de beneficios previdencidrios
com uma série de pontos a serem alterados, como o incentivo ao envelhecimento ativo e a
defesa, novamente, do “factor de sustentabilidade”.

Destarte, o didlogo social, neste inicio de funcionamento do Conselho, serviu muito
mais para reverberar o discurso de reformas do Estado, com o propdsito de trazer a confianca
do mercado, em detrimento do necessdrio pensamento na dimensao sociopolitica do Estado,
tendo os sindicatos, excetuando-se, em alguns casos, a CGTP, chancelado a perspectiva de
necessidade de defesa da competitividade, sob a perspectiva de que isso tornaria possivel a
diminui¢do do desemprego, em razio do crescimento econdomico.

Além da perda da perspectiva do lado social, outro problema do sindicalismo
portugués, durante esse periodo de entrada na Unido Europeia, como aduz Santos (2005a), foi
a falta de atuacdo unitdria, com uma cisdo entre um sindicalismo de participacdo, tendente a
apoiar as propostas do governo, adotado pela UGT, e de contestacdo, tendente a rejeitar
qualquer didlogo, adotado pela CGTP.

Como exposto acima, grande parte dos acordos nao foi assinada pela CGTP e essa
atuacdo questionadora da CGTP também foi depreendida na anélise dos pareceres feitos pelo
Conselho, em que, reiteradas vezes, se absteve ou votou contrariamente ao parecer €, em
momentos que votou favordvel, deixou expressa suas observacdes. A linha de atuacdo da
CGTP tem sido questionadora da perspectiva da defesa irrestrita da contensdao do déficit
através de reformas do Estado e da flexibilizagao de direitos trabalhistas, ndo tendo ela
chancelado essas reformas.

No Parecer sobre Grande Opg¢do para Politica Economica e Social, por exemplo,

apresentado em 2002, mencionado acima, a CGTP deixa expresso, em seu voto separado, a

54 Em julho de 2006, foi firmado o Acordo sobre Linhas Estratégicas da Reforma da Seguranca Social e, em
outubro de 2006, assinou-se o Acordo sobre a Reforma da Seguranca Social.
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critica a dramatizagdo excessiva do déficit publico, apesar de, naquele momento, ndo votar
contrariamente ao parecer, como visto em outros momentos que tratam das reformas do
Estado.

A UGT, distintamente, subscreveu todos acordos e, em apenas um dos pareceres
aprovados pelo Conselho, ela votou contrariamente, que foi no Parecer sobre a Grande Opcao
de Planos de 2003, em que ela questiona a falta de proporcionalidade entre trabalhadores e
empregados. A UGT votou separado em outras duas oportunidades, que foi no Parecer sobre a
Grande Opgdo para a Politica Econdmica e Social e no Parecer sobre a Grande Opg¢ao de
Planos de 2005, nos quais ela se mostrou favordvel ao parecer em ambos destacando alguns
pontos.

Essa disputa entre as duas principais confederagdes sindicais acabou gerando uma
cisdo no movimento operdrio, em detrimento da unidade vista na atuac¢do do capital, com um
didlogo unissono pré reformas econdmicas e trabalhistas (SANTOS, 2005a).

Isso pode ser verificado, inclusive, no primeiro acordo de concertacdo social
celebrado, apds a criacdo do Conselho Econdmico e Social, em 1996, o qual trata de questoes
de politica salarial, de emprego, fiscal, de seguridade social, entre outras. Esse acordo, quanto
ao grupo de trabalhadores, somente foi firmado pela UGT, sem o consentimento da CGTP. Ele
se trata do Acordo de Concertagdo Social de Curto Prazo.

Ao ndo consentir com esse acordo € niao o assinar, a CGTP acabou adotando a
postura de influenciar o Parlamento para sua mudanca, o que expds ainda mais o conflito
existente entre a CGTP e as Confederagdes Patronais e entre ela e o governo. Surgiu, com
essa atuacao, um conflito entre o poder da concertacao social e o poder parlamentar, levando,
inclusive, aqueles que assinaram o acordo a se dizerem afastados do resultado da legislagao
(LIMA; NAUMANN, 2000).

No entendimento da Confederacdo da Industria Portuguesa (CIP), aquele acordo
deveria ser seguido integralmente pelo Parlamento, sem qualquer modificacdo, sob pena de
inviabilizar outros processos de concertagdo.

Todos esses questionamentos acabaram minando a legitimidade politica do acordo
entdo conseguido, acarretando a percep¢ao de que a concertacdo social, naquele momento,
nao teve como efeito alterar as relacOes entre os atores sociais, permanecendo desarticulada,
extremamente politizada, ndo participativa e sem a criagdo de uma relacdo de confianca entre
eles (LIMA; NAUMANN, 2000).

Em 1999, com a perda legitimidade do acordo de 1996, pela discussdo iniciada no

Parlamento, surge uma nova fase com a sedimentacdo da ideia de que a concertacio social
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deve ser feita para questdes de abrangéncia limitada, deixando para o Parlamento a discussao
de grandes reformas, sendo que, em 2000, o governo deixa expressa sua vontade de limitar os
temas a serem debatidos. Essa nova fase conta com a reafirmac¢ao das confederagdes patronais
de que os acordos devem ser respeitados por todos, independentemente de eventuais cisdes no
momento de sua assinatura, sendo de observancia compulsoria tanto pelo governo, quanto
pelo Parlamento, sob pena de crise de credibilidade da concertacdo social. A CGTP adota uma
postura contraria e defende a necessidade de distin¢do entre concertagdo, a qual deve buscar o
consenso, € negociacdo, a qual pode ser acordada pela maioria, bem como ser preciso o
respeito as competéncias do Parlamento (LIMA; NAUMANN, 2000).

Essa desconfianca com a concertagdo, ocasionada pelos questionamentos
apresentados ao Acordo de Concertacdo Social de Curto Prazo e ao Acordo de Concertacdo
Estratégica (1996-1999), no Parlamento, como trazido por Lima; Naumann (2000), pode ser
constatada pela interrup¢ao dos acordos durante quase cinco anos.

O Acordo de Concertagdo Estratégica (1996-1999) foi firmado em dezembro de
1996, enquanto que o acordo seguinte que foi o Acordo para a Modernizagao para a Protecao
Social somente foi firmado em novembro de 2001.

Outro ponto, apresentado por Lima; Naumann (2000), quanto a limitacdo do tema,
também € perceptivel pela andlise dos acordos a partir do Acordo de Concertacdo Estratégica
(1996-1999). Os acordos firmados na sequéncia contiveram temas mais especificos, como
mudanca da seguridade social, alteracdo da legislacdo trabalhista, fixacdo do valor da
remuneracdo minima mensal garantida, entre outros. Apenas em janeiro de 2012, com o
Acordo Tripartido “Compromisso para o Crescimento, Competitividade e Emprego”, foi
verificado, novamente, acordos que abarcassem varios temas.

Portanto, pelos acordos firmados na Comissao Permanente de Concertacao Social, é
perceptivel os apontamentos feitos por Lima; Naumann (2000), quanto aos impactos da falta
de assinatura da CGTP do Acordo de Concertacdo Social de Curto Prazo e do Acordo de
Concertacao Estratégica (1996-1999), firmados em 1996.

Em 2002, com a eleicdo do partido socialista, a perda de influéncia da concertacao
social € evidenciada pela realizacdo de uma reforma da legislacdo laboral sem qualquer
participacdo social e o estranho, nesta questdo, ¢ que o partido socialista sempre foi um
defensor da concertacdo social (FERREIRA, 2005).

Por esse aspecto, é perceptivel uma interrupcao dos acordos novamente. Em 2001,
como asseverado acima, foi retomada a formalizagdo de acordos interrompida em 1996, no

ambito da Comissdo Permanente de Concertacdo Social. Naquele ano, foram feitos trés
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acordos, quais sejam: o Acordo para a Modernizacdo da Protecdo Social, o Acordo sobre
Politica de Emprego, Mercado de Trabalho, Educacdo e Formacdo e o Acordo sobre
Condi¢des de Trabalho, Higiene e Seguranca no Trabalho e Combate a Sinistralidade. Outro
acordo, naquela comissdo, somente foi realizado em julho de 2006 que foi o Acordo sobre
Linhas Estratégicas de Reforma da Seguranca Social.

Anteriormente a julho de 2006, foram firmados dois acordos fora da Comissdo e sem
a atuacdo do governo, que foi o Acordo Bilateral visando a Dinamizacdo da Contratacdo
Coletiva, assinado em janeiro de 2005, e o Acordo Bilateral sobre Formagdo Profissional,
firmado em fevereiro de 2006.

Essa diminuicdo da participag¢do social nas politicas do governo, a partir de 2002,
como apontada por Ferreira (2005), ndo foi vista apenas no aspecto da obtencdo de acordos,
ou seja, no ambito da concertacdo social. Ela foi verificada também no ambito consultivo, na
atuacdo do pleno do Conselho, com a restri¢do das consultas do governo as Grandes Op¢des
de Planos™.

Neste aspecto, deve-se reforcar a interferéncia da questdao institucional no
funcionamento do Conselho de Portugal, pois, ante a inexisténcia de obrigatoriedade de o
governo formular consultas sobre determinados assuntos, como h4 na Espanha, ele tendeu a
utiliza-lo quando percebeu a necessidade para isso e a forma utilizada para sedimentar pontos
de seu interesse foi a formaliza¢do de acordos e ndo consultas, como visto nos acordos sobre
as reformas da seguridade social e trabalhistas.

Ressalte-se, todavia, que, mesmo com o poder de agenda do governo sobre o
Conselho e com a vinculacdo institucional mais voltada a vontade dele, do que no caso
espanhol, esse poder ndo € absoluto, como visto acima, ji que foi prevista uma forma de
mitigar isso com a possibilidade de elaboracdo de pareceres por iniciativa do préprio pleno.
Esse aspecto institucional € uma das grandes diferencas para o caso do Conselho Brasileiro,
em que a dependéncia ao governo e a fragilidade institucional s3o muito maiores, por inexistir
a previsao de atuagdo por iniciativa do préprio Conselho.

Com aquela prerrogativa institucional prevista em lei e com a diminuicdo das
consultas do governo, o Conselho acabou aumentando a confeccdo de pareceres de iniciativa
a partir de 2002, tendo sido editados cinco pareceres de iniciativa propria entre 2002 e 2007,

ao contrdrio do periodo anterior, em que as consultas do governo eram constantes, e foi

55 De 1996 a 2001, foram formalizadas dez consultas do Governo sobre assuntos diversos e oito consultas
sobre planos de governo, inclusive as Grandes Opc¢des de Plano. De 2002 a 2007, ou seja, antes do inicio da
crise financeira, foram oito consultas sobre planos de governo e apenas quatro sobre assuntos diversos.
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exarado apenas um parecer de iniciativa em 2001.

Destaque-se que a grande maioria dos pareceres de iniciativa elaborados nesse
periodo tiveram o propdsito de opinar sobre a politica de governo de maneira ampla. Dos
cinco pareceres elaborados, trés trataram das politicas do governo®.

Assim, depreende-se que, apesar da grande vinculacdo ao governo, a previsao
institucional de independéncia do Conselho e sua prerrogativa de apresentar suas opinides
mesmo quando ndo consultado acabaram possibilitando a continuidade do didlogo social,
mesmo durante um governo que ndo o privilegiou, o que nao ocorre no caso brasileiro, como
se vera.

A crise de econdmica de 2008 ja trouxe um outro funcionamento do Conselho e
alterou a propria perspectiva do didlogo social, sendo interessante ver que a prépria
Assembleia da Republica comecou a solicitar o auxilio do Conselho para se manifestar sobre
as questdes orcamentarias.

Até 2007, o Parlamento Portugués ndao havia submetido nenhuma matéria para
andlise ao Conselho, sendo que, a partir desse ano, ele comegou a fazer consultas periddicas
principalmente em questdes orcamentdrias. Como ja visto, foram vinte e um pareceres
exarados a pedido da Assembleia da Republica, sendo vinte deles ligados a questdes
orcamentarias e apenas um tratando sobre outros assuntos.

Essas consultas da Assembleia da Republica aparentam o propdsito de se conferir
legitimidade as restricdes impostas pela crise de 2008, com compartilhamento de
responsabilidade politica pelas decisdes tomadas, através de uma discussao no Conselho, ja
que foi justamente no periodo em que o déficit comecou a ficar preocupante que o Parlamento
comegou a solicitar a manifestacdo do Conselho a respeito de questdes or¢camentarias. O voto
separado da CGTP, no Parecer sobre a Proposta de Lei n° 81/XII, acima referido, ¢ um bom
exemplo disso.

Outro aspecto trazido pela crise de 2008, além do inicio da consulta pelo Parlamento
Portugués, foi a diminui¢do definitiva das consultas feitas pelo governo a seus planos, sem

trabalhar qualquer politica especifica internamente. A partir de 2008, foram elaborados doze

56 Em 2002, foi apresentado o Parecer sobre Grande Opcao para Politica Econdmica e Social, ja visto, em que
o Conselho destaca a necessidade de reformas e defende uma disciplina fiscal rigorosa, sob pena de perda da
confianga do mercado. Em 2005, vieram dois pareceres sobre politicas amplas, em que trazem uma outra
perspectiva daquela apresentada em 2002, no sentido de ser necessdrio repensar na dimensdo social, que
foram o Parecer sobre a Estratégia de Lisboa e o Parecer sobre Grande Opgdes de Plano e Estratégia de
Desenvolvimento. Esses foram os trés pareceres que trataram sobre discussdes de politicas puiblicas amplas.
Os outros dois elaborados no periodo ficaram restritos a aspectos especificos, como o Parecer sobre a
Responsabilidade Social das Empresas, feito em 2003, e o Parecer sobre Servicos de Interesse Geral,
apresentado em 2006.
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pareceres a pedido do governo, sendo que onze trataram a respeito dos planos de governo e
um foi feito sobre a proposta de orcamento para 2015, assunto este que ja vinha sendo
submetido periodicamente pela Assembleia da Republica.

Portanto, a tendéncia da diminui¢do de consultas amplas verificadas a partir de 2002
se acentuou de maneira clara com a crise de 2008 e, neste periodo, o Conselho nio teve uma
atuacdo por iniciativa propria tdo proeminente como no periodo anterior.

A partir de 2008, foram elaborados apenas quatro pareceres de iniciativa propria,
sendo que apenas um deles trouxe uma discussdo mais global da realidade portuguesa. Os
outros trés trabalharam pontos especificos’’.

Com isso, novamente, verifica-se o impacto da questdo institucional sobre o
funcionamento do didlogo social, durante o periodo da crise. Anteriormente, sem a
necessidade de ajustes drésticos impostos pela crise, o quérum qualificado para as consultas
de iniciativa prépria foi conseguido de forma regular para tratar de opinides amplas a respeito
das politicas do governo. Com a crise grave, essas consultas amplas cessaram e, no momento
de maior restri¢do, a partir de 2011, a iniciativa prépria se esvaiu, tendo sido retomado apenas

738 estava

em 2013, quando o “Programa de Assisténcia Econdémica e Financeira (PAEF)
proximo do fim.

Quanto ao aspecto da competéncia relativa a concertacdo social, com a eclosdao da
crise de 2008, tentou-se acordos para dar legitimidade a planos de austeridade impostos por
agentes externos, com consultas a respeito de decisdes previamente tomadas. Destaque-se,
todavia, que os atores sociais tiveram sua atuagdo restrita a matérias atinentes as relacdes
trabalhistas. As demais politicas discutidas ap6s a crise ndo foram colocadas para participagcdao
(RAMALHO, 2014).

Em junho de 2008, foi firmado o Acordo Tripartido para um novo Sistema de
Regulacdo das Relagdes Laborais, das Politicas de Emprego e da Protecio Social em
Portugal, tendo ele o propodsito de possibilitar a reforma do Cédigo de Trabalho, para melhoria

da competitividade, propondo uma ampliacdo da negociacdo coletiva em varios aspectos.

Esse acordo é bem especifico quanto aos pontos a serem alterados, mas ndo diz quais

57 Apenas o Parecer sobre o Futuro da Zona do Euro, elaborado em 2010, teve o intuito de discutir questdes de
politicas publicas amplas do governo. Os demais foram restritos a assuntos especificos. Em 2008, foi
elaborado um o Parecer sobre Pessoas com Defici€ncia: mobilidade, educacdo e trabalho. Em 2013, foram
elaborados, por iniciativa do Conselho, o Parecer de Competitividade das Cidades, Coesdo Social e
Ordenamento do Territério e o Parecer sobre as Consequéncias Econdmicas, Sociais e Organizacionais
Decorrentes do Envelhecimento da Populagéo.

58 O PAEF decorreu do acordo firmado entre o governo portugués, autoridades da Unido Europeia e o FMI,
para que fossem efetuadas reformas, em troca de empréstimos. Ele teve inicio em maio de 2011 e findou em
junho de 2014.
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instituicdes o chancelaram, o que diminuiu sua efetividade social, pela impossibilidade de
prestacdo de contas do didlogo social.

Em marco de 2011, chegou-se a assinar um acordo tripartite, novamente sem o
consentimento da CGTP, e esse acordo teve um grande poder de dar credibilidade ao governo
no momento da assinatura do “Memorando de Entendimento” com a “Troika”, composta pelo
FMI, Banco Central Europeu e Comissao Europeia (RAMALHO, 2014). No més de marco de
2011, foi firmada, primeiramente, a Declaracdo Conjunta sobre um Acordo Tripartido para a
Competitividade e Emprego e, na sequéncia, assinou-se o Acordo Tripartido para a
Competitividade e Emprego. Ele traz como premissa a necessidade de se lutar contra o déficit,
com o aumento da competitividade e a diminuicdo do desemprego. Um dos aspectos
apresentados nesse acordo foi a possibilidade de suspensao temporaria do contrato de trabalho
ou da reducdo dos periodos normais de trabalho, de acordo com a necessidade das empresas,
para que fossem evitadas demissdes em massa.

Nesse sentido, esse acordo teve o proposito de flexibilizar temporariamente as
relacdes trabalhistas, conferindo aos empregadores a faculdade de suspender o contrato de
trabalho por um periodo.

Esse acordo, todavia, ndo chegou a ser aplicado, pois 0 governo renunciou jia em
abril de 2011 e o novo governo eleito ndo tentou uma busca intensa do didlogo social
(ROMPUY, 2014).

Inicialmente, apds eclodida a crise de 2008 em Portugal, algumas consultas ao
Conselho foram feitas, mas mais para que o governo conferisse legitimidade a planos
predeterminados (OIT; AICESIS, 2013).

Um bom exemplo disso foi o Plano Nacional de Acdo para a Inclusdo inserido na
Estratégia Nacional para a Protecdo Social e Inclusao Social (2008-2010), elaborado em 2008,
apds a eclosdo da crise, em que o governo o encaminhou apds ele ja ter sido publicado e
aprovado, ou seja, foi feita a consulta meramente para se ter consciéncia das opinides dos
parceiros sociais, jd que inexistia possibilidade de mudanca no plano, em razdo de sua
publicacdo previamente a consulta.

A critica ao cardter meramente formal das consultas feitas ao Conselho € reiterada e
apareceu, também, no Parecer sobre a Grande Op¢ao de Planos de 2010-2103. Neste parecer,
deixa-se expressa a inexisténcia de objetivos praticos e claros da consulta, sendo que faltou
inclusive uma especificagdo do quadro real da crise que possibilitasse um auxilio efetivo e
uma opinido fundamentada do Conselho.

De qualquer forma, merece destaque a preocupacdo inicial trazida pelo Conselho,
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apés a eclosdo da crise e antes de seu agravamento em 2011, com a necessidade de
reconstru¢do da confianga do mercado como forma de superacdo da crise, demonstrando-se a
vinculagdo do didlogo social ao pensamento tinico imposto pela ideologia neoliberal.

O Parecer sobre o Or¢camento do Estado para 2010, elaborado no inicio de 2010,
defendeu a necessidade de retomada da confianca do mercado e, para isso, o orcamento deve
ser feito com a apresentacdo do cendrio real da economia a médio e longo prazo,
demonstrando a possibilidade de reversdao do déficit publico.

O Parecer sobre o Or¢camento do Estado para 2011, apresentado no fim de 2010, faz
uma dura critica a0 governo, quanto a sua incapacidade de minorar o déficit orcamentério,
asseverando que 0 governo ndo se preocupou em trazer a necessdria confianga ao mercado.

Assim, percebe-se que, inicialmente, apds a crise de 2008, a crenca apresentada pelo
Conselho era de que, para se atravessar a crise, a relacdo de confianca do mercado deveria
permanecer inc6lume, com a demonstra¢ido de que o déficit seria diminuido. Percebe-se, com
isso, que o didlogo social, neste aspecto, serviu para refor¢ar o proprio discurso do mercado
de que sua confianga seria suficiente para a retomada do crescimento.

A perspectiva de um didlogo social efetivo, a qual ja era pequena apos a crise de
2008, se esvaiu com o agravamento de seus efeitos e a imposi¢do real de um pensamento
unico de austeridade fiscal. A limitacdo ao didlogo social se mostrou ainda mais severa do que
na Espanha, pois, ao contrdrio da Espanha que ndo precisou de efetuar um acordo com a
“Troika”, o governo portugués necessitou dela, tendo assinado o “Memorando de
Entendimento”, com a obrigacdo de efetuar reformas de austeridade, como condi¢cdo para
recebimento de valores a serem emprestados.

Como expde Penada (2014), o programa previsto nesse memorando focou mais na
importancia do equilibrio fiscal, se esquecendo de que, quando o foco € centrado apenas em
um ponto, outros aspectos ficam desequilibrados. Uma sociedade nao funciona pensando
apenas em um dos pontos da balanca e € preciso se preocupar com outros aspectos para
garantir a estabilidade, principalmente aqueles ligados a seguranca social e a dignidade.

Sob essa perspectiva, vem a lume o Parecer sobre o Futuro da Zona do Euro,
elaborado a partir de iniciativa do préoprio Conselho em 2010, ou seja, antes do
aprofundamento das politicas de austeridade que vieram com o “Memorando de
Entendimento”.

Esse parecer j4 comeca a trazer uma visdo mais critica do Conselho quanto a
concentracdo dos ajustes, determinados pela Unido Europeia, a questdo fiscal, o que cria

sérios problemas para os paises menos desenvolvidos, como € o caso de Portugal. Nesse
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parecer, o Conselho aponta a necessidade de se evitar ajustes excessivos que somente
aumentam a crise e a recessdo, sugerindo a necessidade de renova¢do do compromisso da
Uniao Europeia por uma Europa Social. Ele também deixa expressa a critica feita ao governo
de que as politicas apresentadas pela Unido Europeia ndo sdo postas em debate e, para
possibilitar uma melhor condugdo da crise, isso se mostraria essencial naquele momento.

Nesse sentido, a despeito de ainda se encontrar permeado, nos pareceres exarados
pelo Conselho em 2010, a ideia da importancia da constru¢cdo de confianca do mercado
através de ajustes para restringir o déficit, o Parecer sobre o Futuro da Zona do Euro ja traz
uma preocupacdo com a perspectiva econdmica e social das politicas baseadas apenas no
aspecto fiscal, pois isso tende a ter o efeito oposto ao agravar a crise e a recessdo. Esse
discurso ja demonstra uma altera¢do da funcionalidade do didlogo social em Portugal, como
proposto por Avritzer e Santos (2002), de que ele possibilitaria o pensamento de novas
solucdes politicas. Isso, todavia, ndo chega a ser encampado pelo governo.

Essa mudanca de perspectiva comega a ficar evidente com a queda do governo em
abril de 2011 e com a assinatura do “Memorando de Entendimento” com a “Troika” pelo
novo governo, o que tornou o didlogo social ainda mais restritivo, sendo que poucas reformas
do mercado do trabalho foram enviadas a Comissdo Permanente de Concertagdao Social (OIT;
AICESIS, 2013).

Apesar do envolvimento inicial, o Conselho experimentou um declinio na
perspectiva de concertacdo social, normalmente atrelado a deterioragdo da situagdo
econdmica, o que acarretou a obsolescéncia dos acordos eventualmente conseguidos, como
visto com o Acordo Tripartido para a Competitividade e Emprego que nao chegou nem a ser
implementado. A ineficiéncia da concertagdo social acabou trazendo a pressdo da “Troika”
para reformas por decreto.

De qualquer forma, em janeiro de 2012, foi assinado um acordo de concertacdo
social entre os parceiros sociais € o governo, tendo esse acordo o propdsito tnico da
promocdo do didlogo social (OIT; AICESIS, 2013).

Trata-se do Acordo Tripartido “Compromisso para o Crescimento, Competitividade e
Emprego”, o qual ndo foi subscrito novamente pela CGTP. Esse acordo foi sugerido pelo
governo, em razdo das exigéncias da “Troika”, sendo que, nele, hd o reconhecimento da
gravidade da recessdo, o que torna importante lancar as bases para um novo crescimento
econOmico, através da reforma do Estado e da flexibilizacdo da legislacdo trabalhista.

Esse acordo tem a fun¢do de dar sustentabilidade politica e legitimidade as reformas

impostas pela “Troika”, reforcando a confianca do mercado. Esse propdsito € expresso pelo
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proprio Conselho no Parecer sobre o Documento de Estratégia Orcamental 2012-2016, o qual
afirma que esse acordo conseguiu gerar um clima de confianca.

A despeito dessa perspectiva positiva do acordo, aquele parecer traz questionamentos
quanto ao prolongamento das politicas radicais de austeridade fiscal, sustentando ser
importante o esfor¢o para a consolida¢gdo das finangas publicas, mas o ritmo da consolidagdo
deve ser revisado para possibilitar a implantagcdo de estimulos.

A CGTP apresenta um voto separado no parecer e questiona, justamente, a inclusao
daquele acordo como algo positivo, j& que ele serviu para caucionar as politicas de
austeridade que foram nele criticadas.

Portanto, pode-se perceber que, durante a crise, o didlogo social e a concertagdao
social em Portugal serviram para dar sustentabilidade inicial as politicas de austeridade
impostas pela “Troika” apesar das criticas iniciais feitas aos ajustes impostos, ou seja, a
implementacdo de politicas alinhadas a ideologia neoliberal foi corroborada pelos acordos
conseguidos, ndo tendo o didlogo social a fun¢do, naquele momento, de encontrar solucdes
alternativas para a crise.

Com a ineficiéncia dessas medidas de austeridade para a construcdo da confianca do
mercado, os pareceres do Conselho de Portugal comecam a apresentar criticas ao acordo
firmado com a “Troika”.

Em 2012 e 2013, o Conselho de Portugal foi muito ativo na organizacao de encontros
e semindrios relacionados a crise, inclusive, com a apresentacdo de pareceres sobre o
or¢amento (OIT; AICESIS, 2013). Grande parte da atuacdo do plendrio, nesse periodo, foi
restrita a analise de questOes orcamentarias e foi dentro desse ambito de analise que surgiram
criticas as limitagdes impostas pelos agentes externos.

Em 2012, foram editados quatro pareceres sobre questdes orcamentdrias, sendo que
todos foram elaborados a pedido da Assembleia da Republica. Um deles foi o Parecer sobre o
Documento de Estratégia Or¢camental 2012-2016, mencionado acima, e o outro, que convém
ser mencionado, € o Parecer sobre a Proposta de Orcamento do Estado para 2013. Neste
parecer, surgem questionamentos sobre o acordo firmado com a “Troika”, pois existem pontos
desse acordo que nao foram tratados com os efetivos destinatarios das restricoes. Hd, também,
a recomendacdo para que sejam renegociadas as condi¢cdes do acordo para se evitar o
aprofundamento da crise, inclusive em razdo da fixacdo de metas exageradas para a reducdo
do déficit, o que tende a aumentar a desconfianga do mercado.

Assim, percebe-se que foi em 2012 que o Conselho comega a criticar de maneira

mais direta e constante as politicas de austeridade fiscal, tendo adotado, até meados daquele
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ano, um tom moderado em seus posicionamentos, inclusive com o propodsito de legitima-las,
como visto no acordo firmado em janeiro de 2012.

Em 2013, permanecem evidentes as criticas a politica de austeridade fiscal nos
pareceres, sendo um ano novamente centrado na andlise de questdes orcamentdrias. Foram
elaborados, naquele ano, assim como em 2012, quatro pareceres sobre assuntos
or¢camentdrios, mas, ao contrario do ano anterior, o governo comeg¢a a adotar uma postura
distinta com a apresentacao de votos separados em defesa das politicas de ajuste fiscal.

Nos votos separados, apresentados pelo governo de maneira reincidente a partir de
2013, deixa ele expressa a importancia das politicas de ajuste e do acordo com a “Troika”,
entendendo que deve ser dada continuidade a elas por estar sendo resgatada a relacdo de
confianca com o mercado. Apesar desse ponto, o governo assenta em todas as manifestacoes
separadas a importancia dos parceiros sociais e, por isso, se abstém de apresentar seu voto no
parecer.

Esse aspecto € importante para demonstrar a impossibilidade de o didlogo social
trazer uma perspectiva alternativa para a crise, ja que, mesmo no periodo em que comecam a
surgir proposi¢des fora do pensamento tnico, o governo, a despeito das criticas reiteradas,
permanece sustentando sua posi¢do sem qualquer abertura. A apresentacdo de temas para o
debate decorre apenas do intuito de dar uma aparéncia para a discussdo, servindo mais como
uma consulta formal, sem qualquer perspectiva de interferéncia na decisdo de governo. A
aparéncia de abertura ao didlogo social € evidenciada pela prépria justificativa para o governo
se abster de votar, ao assentar que, apesar de entender equivocadas as criticas do Conselho as
politicas implantadas, ele compreende a importancia da manifestacdo daquela institui¢do
como um 6rgdo de didlogo social.

Outrossim, neste momento, a preponderancia da dimensdo fiscal € verificavel pela
propria atividade do Conselho. Foram elaborados treze pareceres de 2013 a 2015, como
asseverado acima. Oito deles sdo relativos as propostas orcamentarias para os anos seguintes
ou a prestacdo de contas do orcamento dos anos anteriores. Dois sdo relativos as Grandes
Opcodes de Plano, o que também possui relacdo com matéria orcamentdria, ja que diz respeito
aos planos do governo apresentados dentro do orcamento. Assim, apenas trés pareceres
extrapolam a mera andlise or¢camentdria e, desses trés, dois sdo de iniciativa do proprio
Conselho.

Nesse sentido, pode-se constatar que o pensamento econdmico € a visdo Unica

59 Entre 2013 e 2015, o Conselho elaborou treze pareceres e, em nove deles, o governo apresentou um voto
separado em defesa das politicas decorrentes do acordo com a “Troika”.
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acabaram afetando muito a formalizacao do didlogo social, que se viu extremamente restrito,
com a imposi¢do de medidas de forma unilateral e com a fixacdo ao aspecto orcamentdrio,
sem a perspectiva de se aferir outras dimensdes do Estado a serem trabalhadas, como
apontado por Penada (2014).

As medidas impostas pelo mercado, principalmente em Portugal, que se obrigou
junto a “Troika”, tendem a gerar um efeito permanente no enfraquecimento do didlogo social,
pois foram feitas interferéncias legislativas, com o objetivo de mitigar a liberdade de
associacdo e a forca das convencdes coletivas que devem ser setoriais ou por empresas
(PAPADAKIS; GHELLAB, 2014). Elas poderdo acarretar uma perda ainda maior da forca
dos sindicatos, que ja se encontravam enfraquecidos, conforme expde Estanque (2006), e com
sua legitimidade questionada, consoante Santos (2005a).

Um outro aspecto decorrente da crise foi o crescimento da tensdo social e, assim
como ocorrido na Espanha, com a quebra do didlogo social ainda mais evidente pela
necessidade de auxilio da “Troika”, as unicas solucdes para a sociedade se contrapor ao
pensamento Unico foram os protestos e os questionamentos judiciais (PAPADAKIS;
GHELLAB, 2014).

Apesar de as medidas de austeridade terem como o fim a garantia da
governabilidade, dentro da ideologia neoliberal, o que elas trouxeram foi uma grave ruptura
nessa governabilidade, com governos extremamente questionados e deslegitimados, como
expoe The Economist Intelligence Unit (2015).

Em 12 de marco de 2011, comecou um movimento de protestos em massa contra o
plano de austeridade e declinio da realidade trabalhista. Os protestantes, denominados
“Geracdo a Rasca”, se reuniram nas ruas de Lisboa com até 300.000 pessoas, sem qualquer
suporte de sindicatos ou partidos. Eles acabaram criando o movimento social denominado de
“Plataforma 15 de Outubro”. Essa plataforma reuniu 41 organiza¢des independentes e
mobilizou milhares de participantes, tendo o foco inicial a defesa da juventude (WELZ;
BROUGHTON, 2014).

O surgimento dessas novas forcas contestadoras, acompanhado do enfraquecimento
dos sindicatos, tende a afetar também a forma do didlogo social a ser encampado internamente
no Conselho, ja que esses novos movimentos ndo fazem parte do espectro daquela institui¢dao
e do proprio histdrico corporativo do didlogo social europeu, em que foram os sindicatos seus
principais participes.

Esse fato tende a forcar a adogdo de praticas mais voltadas aos questionamentos

sociais, ndo se centrando apenas no aspecto trabalhista, pelos sindicatos, como propde Santos
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(2005a), bem como a busca por uma atua¢gdo mais unitdria do movimento sindical para que
retome sua forga.

Quanto aos questionamentos judiciais, isso também foi verificado em Portugal, tendo
sido submetidas a Corte Constitucional portuguesa medidas adotadas com base no
“Memorando de Entendimento” com a “Troika”.

O “Memorando de Entendimento” trazia basicamente quatro aspectos a ser
modificados, no que tange a legislacdo trabalhista. O primeiro é quanto a necessidade de
diminui¢do do custo do contrato de trabalho. O segundo visa conferir maior flexibilidade ao
contrato de trabalho, seja para possibilitar a demissdao ou para que fosse adequada a carga
hordria. O terceiro busca relancar as bases da convencdo coletiva, com o objetivo de
descentraliza-la. Por fim, o quarto tenderia a buscar implementar politicas de emprego mais
ativas para a populacdo em geral ou para grupos especificos como os jovens (RAMALHO,
2014).

Nenhuma das questdes fixadas foi objeto de discussdo prévia no Conselho, sendo que
o unico documento aprovado pelo Conselho, no periodo, sobre matéria trabalhista, foi o
Acordo Tripartido “Compromisso para o Crescimento, Competitividade e Emprego” tratado
acima, o qual ndo estipulava de maneira especifica os pontos a serem modificados, mas
apenas trazia balizas para a continuidade do didlogo.

Dentro daquela gama de assuntos, foram feitas vdrias alteracoes legislativas, sem
anuéncia dos atores sociais, o que trouxe a necessidade de discussao judicial das medidas
aprovadas. A Corte Constitucional de Portugal entendeu regular grande parte das medidas
apontadas, decidindo pela inconstitucionalidade de duas alteracdes. O primeiro ponto
inconstitucional dizia respeito a possibilidade de demissao por extin¢gdo do posto de trabalho e
por inaptidao do trabalhador, que conferia uma ampla liberdade ao empregador. A Corte
Constitucional entendeu que ndao se adequava essa modificacdo a regra de protecdo do
trabalhador da demissdo sem justa causa. O segundo ponto foi a imposi¢do da vigéncia das
alteracoes legislativas, inclusive sobre as convencdes coletivas firmadas. Essa alteracdo foi
entendida inconstitucional por ferir a regra da autonomia da vontade coletiva, nas relagdes
trabalhistas.

Esses pontos refor¢cam a grande crise do didlogo social vivida apds a crise de 2008 e
com seu agravamento em Portugal, ja que a solucdo para se contrapor as politicas fixadas pela
“Troika” foi judicial.

Com efeito, mesmo apds o fim do PAEF, o didlogo social visto no Conselho foi

meramente chancelador, ja que ndo teve a oportunidade de influir nas decisdes tomadas pelo
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governo.

A esse respeito vem a lume o Parecer sobre o Programa Nacional de Reformas no
Quadro do Semestre Europeu, elaborado em 2015. Esse programa tratava sobre as reformas
estruturais para promover o crescimento sustentado, com a criacdo de empregos €, no parecer,
hd uma critica severa do Conselho ao cardter precdrio da consulta, o que torna sua
manifestagdo meramente formal.

Aquele parecer deixa expresso que o prazo exiguo para a manifestacdo em uma
matéria tdo profunda para a realidade portuguesa, principalmente ap6s o fim do PAEF, limitou
a participagdo aprofundada dos membros, como ocorrida em outros casos, € impossibilitou o
processo negocial, inerente ao didlogo social ali travado. Justamente, por isso, a manifestacao
do Conselho se centrou em manifestagdes ja consolidadas anteriormente, sem a perspectiva de
trabalhar pontos do programa apresentado, sendo que o governo também ndo trouxe o
documento referenciador do programa.

Portanto, permaneceu assente, mesmo apds o fim do compromisso com a “Troika”, o
carater meramente formalista do didlogo social travado internamente no Conselho e a prépria
inexisténcia de acordos reforga isso.

Ap6s o Acordo Tripartido “Compromisso para o Crescimento, Competitividade e
Emprego”, a Comissao Permanente de Concertagdo Social publicou mais dois outros acordos,
sendo um firmado em setembro de 2014 e outro em dezembro de 2015. Todos os dois
trataram sobre ‘“retribuicdo minima mensal garantida”, sendo que o primeiro trabalha a
fixacdo de um novo valor atualizado do beneficio e o segundo teve o propdsito de se firmar
um compromisso para que o governo aferisse a possibilidade de continuidade desse beneficio,
inclusive com alternativas sobre sua atualizacao.

Outro ponto que a falta de didlogo social trouxe foi diminui¢ao severa da negociacao
coletiva, tendo sofrido uma diminuicdo na duracdo das convengdes e acarretado o
congelamento de saldrios. Em Portugal, essas negociagdes coletivas foram quase nulas, tendo
sido vista uma tendéncia de negociacdes inconclusivas, bem como se centrou em acordos
setoriais ou por empresas. O nimero de acordos diminuiu muito durante a crise, chegando em
2011 ao menor numero de acordos desde 2008 (WELZ; BROUGHTON, 2014).

Esse € mais um ponto que tende a trazer efeitos permanentes sobre o didlogo social,
com a diminui¢do do poder dos sindicatos, inclusive sobre a negociacdo coletiva, a impactar
em sua influéncia sobre as politicas publicas a serem adotadas.

Nesse sentido, demonstra-se, pelo exemplo portugués, o grande poder de influéncia

do mercado sobre o didlogo social encampado dentro do Conselho de Portugal, tendo ele,
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inicialmente, servido como legitimador do governo e das politicas econdmicas neoliberais, e,
a partir do momento em que essa ideologia neoliberal € questionada em razdo de uma grave
crise por ele gerada, surge um forte rompimento do didlogo, com a reafirmac¢do do
pensamento unico e da necessidade inadidvel de reformas, a despeito das criticas feitas pelos
atores sociais.

Portanto, também em Portugal, apesar de a diferenca institucional e as préprias
funcdes serem distintas do caso espanhol, o Conselho serviu como um 6rgio acessério do
governo, submetendo ele questdes quando lhe interessasse ou quando o mercado assim

permitisse.

4.3 CONSELHO DE DESENVOLVIMENTO ECONOMICO E SOCIAL (CONSELHO DE
CONCERTACAO)

4.3.1 Aspectos Institucionais

A criacdo do Conselho de Desenvolvimento Econdmico e Social no Brasil se deu
dentro do contexto histérico da eleicio do Presidente Lula e optou-se pelo modelo do
Conselho criado na Alemanha durante a Republica de Weimar, exposto por Rios (1992), da
mesma forma que os Conselhos da Espanha e de Portugal.

No mesmo dia da posse de Lula, como Presidente da Republica, em 01 de janeiro de
2003, foi editada uma Medida Proviséria de n° 103, a qual foi convertida na Lei n°
10.683/2003, tendo um dos temas a criagdo do Conselho de Desenvolvimento Econdmico e

Social com o propésito de

Art. 8° Ao Conselho de Desenvolvimento Econdmico e Social compete assessorar o
Presidente da Republica na formulag@o de politicas e diretrizes especificas, voltadas
ao desenvolvimento econdmico e social, produzindo indicagdes 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 na articulacdo das
relagdes de governo com representantes da sociedade civil organizada e no concerto
entre os diversos setores da sociedade nele representados. (BRASIL, 2003b)

Esse fato da criacdo por medida provisoria, editada no mesmo dia da posse, por si s0,
quando se compara com os casos da Espanha e de Portugal, pode demonstrar a tendéncia de

grande dependéncia do Conselho do Brasil, em relacdo ao governo, sendo sua criagdo advinda
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de um ato unilateral do governo (medida provisdria), sem qualquer discussdo prévia com o
Parlamento, ao contrdrio das instituicdes ja vistas em que houve um projeto de lei
encaminhado pelo governo e devidamente analisado pelo Parlamento.

A diferenca do Conselho de Portugal, quanto a essa discussao prévia no Parlamento,
¢ ainda mais evidente ja que 14 o proprio constituinte previu a necessidade da criacdo de um
Conselho para fomentar o didlogo social.

Aqui, nem mesmo o parlamento participou ativamente das discussdes sobre a sua
criacdo, ja que foi instituido por medida provisdria, ato legislativo de competéncia exclusiva
do Presidente da Republica, que possui um processo legislativo extremamente célere, ja que
traz em seu bojo questdes de relevancia e urgéncia.

Nesse sentido, apesar do propdsito de se fomentar o didlogo social, o modo de sua
criacdo justamente o suprimiu, o que mostra ja a primeira fragilidade em sua criagdao. Naquele
momento, a falta de explicitacdo prévia a sociedade e ao préprio parlamento, que ja ndo
tinham como corriqueira a pratica do didlogo social, como exposto no contexto histdrico,
suscitou ddvidas quanto aos propdsitos da institui¢do recém-criada, que reverberaram,
inclusive, na midia com questionamentos a seu respeito®.

Como Kiifner (2014) assevera, no momento da criacio do Conselho, existiam
posicdes contrdrias a ele, inclusive dentro do préprio partido do Presidente da Republica
recém-eleito. Via-se o risco desse Conselho suprimir o debate na arena politica do Parlamento
e roubar a fun¢do dos partidos politicos e a auséncia de discussdo prévia a sua criagdo, através
de um processo legislativo regular, nao permitiu a diminui¢cao da desconfianca.

Essa desconfianca no Conselho é demonstrada por Kiifner (2014) pelas afirmacdes
de Tarso Genro, que foi seu primeiro secretdrio, de que aquela instituicdo ndo teria a funcao
de suplantar o Parlamento, mas sim de identificar pontos comuns na sociedade para serem
trabalhados pelo governo e de criar um novo bloco de sustentacdo social do governo Lula,
sendo que a questdo politica e ideoldgica permaneceria a ser trabalhada pelos partidos
politicos. Ele também traz o discurso do Presidente Lula na primeira sessdo do pleno, no qual
ele refor¢a o papel do Conselho, como facilitador de consensos € ndo como um substituto do
Parlamento.

Assim, pode-se perceber que esse primeiro aspecto institucional da falta de uma
discussdo prévia a criacdo do Conselho, reverberou na prépria desconfianga social e politica

dessa instituicao.

60 Editoriais da Folha de Sao Paulo “Bom ou Mau Conselho” (11/01/2003) e do Jornal Estado de Sao Paulo
“Uma Ameaca ao Sistema Representativo” (02/01/2003).
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Além do processo legislativo adotado para sua criagdo, outra fragilidade institucional
que pode ser extraida, quando feita a comparacdo entre os Conselhos da Espanha e de
Portugal, diz respeito a forma como foi criado.

Nos casos da Espanha e Portugal, os Conselhos foram criados por leis especificas
que tratam apenas deles, tendo o propdsito de abarcar legalmente os principais aspectos de
seu funcionamento, com o objetivo de dar 0 maximo de autonomia possivel aos novos 6rgaos
instituidos, sendo que a lei espanhola conta com nove artigos e a portuguesa com dezoito
artigos.

No caso brasileiro, de forma distinta dos analisados, o Conselho de Desenvolvimento
Econdmico e Social vem previsto em apenas um artigo de uma lei com cinquenta e nove
artigos, que trata sobre toda a organizacdo da Presidéncia da Reptblica e dos Ministérios, ou
seja, diversamente do processo de institucionalizagdo do didlogo social na Espanha e em
Portugal, aqui isso foi feito de maneira mais precdria, conferindo pouca autonomia ao 6rgao
recém-criado.

Quanto esse aspecto, é ainda mais evidente o apontamento feito a respeito da
estrutura legal do Conselho Espanhol, por Gémez (1992). A localizacdo das competéncias
daquele 6rgdo apenas no artigo sétimo da lei de criacdo sugeriria que a principal preocupacao
do legislador espanhol foi a criagdo daquela instituicdo. Fazendo o comparativo com o Brasil,
percebe-se que a tnica preocupagdo foi sua criagdo, tendo em vista a precariedade de sua
institucionalizagdo.

Esses aspectos legais ja sdo capazes de denotar a tendéncia de o Conselho do Brasil
servir como um instrumento politico do governo, sem grande possibilidade para se gerar um
didlogo social autdbnomo, ja que o governo possui muita ingeréncia sobre Conselho. Esse fato
pode ser justificado, inclusive pelo contexto histérico, pois o governo recém-eleito
necessitava de legitimac¢do em face dos questionamentos apresentados pelo mercado, sendo
interessante ao governo a criacdo de um 6rgdo para tentar dialogar justamente com o mercado.

Esse Conselho, conforme disposicdo legal, tem a funcdo de assessoramento do
Presidente da Republica e também possui uma fun¢do deliberativa, ao analisar propostas
encaminhadas para andlise, sempre primando pela criagdo de consensos entre os setores da
sociedade ali representados, objetivando a formalizacdo de um novo contrato social com a
participacao da sociedade civil.

Nesse sentido, assim como o Conselho de Portugal e distintamente do espanhol, o
Conselho do Brasil possui funcdo consultiva e de concertagdo social, apesar de ndo existir

nenhum 6rgdo especifico, como em Portugal, para essa concertacdo.
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Quanto a sua fun¢do, merece um aparte para frisar a diferenca entre os Conselhos da
Espanha e de Portugal e o Conselho do Brasil, j4 que aqueles foram criados dentro de um
contexto de predomindncia do modelo neoliberal, inexistindo uma funcdo especifica de
questionamento desse modelo. No caso brasileiro, entretanto, dentro de suas fungdes, esta
claro o propdsito de se encontrar uma alternativa aquele modelo de forma dialdgica, com a
formaliza¢do de um novo contrato social.

Destaque-se que essa ideia de um novo contrato social, apto a promover um
desenvolvimento econdmico do pais com maior justi¢a social, veio estipulada no termo de

referéncia de criagdo do Conselho de Desenvolvimento Econdmico e Social.

O programa apresentado pelo Presidente Lula, enquanto candidato a Presidéncia da
Republica, defendeu a necessidade de construir no pais um 'novo Contrato Social'. A
sua eleicao aponta para esta possibilidade. Na contramdo do modismo internacional,
que fecha para os paises semiperiféricos os caminhos para a constru¢do de um
projeto nacional de desenvolvimento, o Brasil, com a eleicdo do Presidente Lula,
sinalizou que quer ser um pais socialmente justo, integrado de forma soberana na
comunidade internacional, capaz de crescer gerando emprego e atividades, bem
como oportunidades para o exercicio da capacidade empreendedora dos brasileiros.
O Brasil quer construir este futuro ancorado numa institucionalidade democratica
solida e aberta a renovacao. (BRASIL, 2003d)

Nesse sentido, o Conselho do Brasil seria o instrumento apto a dar legitimidade e
possibilitar uma ampla discuss@o acerca das reformas previdencidria, tributdria, politica e
agraria apresentadas durante a campanha pelo presidente Lula, em sua carta aberta ao povo
brasileiro.

Pretendia-se inicialmente chamar a sociedade, empresdrios € movimentos sociais,
para tentarem achar pontos comuns ligados a atuacdo estatal para possibilitar o
desenvolvimento econdmico e social. Era uma busca de concertagdo, ou seja, de um consenso
apos o didlogo com virios setores da sociedade.

Esse papel inclusivo da sociedade na discussdo do desenvolvimento econdmico e

social do Conselho destacado também por Abrucio (2007).

Com o intuito de fazer uma modernizagdo democratizadora — e ndo meramente
tecnocratica — do Estado, féruns como o chamado “Conselhdo” podem ser
incentivados, para que cumpram o papel de levar demandas e propostas da
sociedade para o debate com os formuladores de politicas publicas. (ABRUCIO,
2007, p. 84)

Apesar de o propdsito da criacdo do Brasil ser o rompimento do antigo pacto social
vigente e a formalizacdo, com a participacdo da sociedade, de um novo contrato social, a sua
composi¢do perpetuou as disparidades existentes na sociedade, dando prevaléncia ao
empresariado em detrimento de outros extratos da sociedade civil organizada, muito
justificada também pela necessidade de adequagdo ao sistema politico vigente, dando

legitimidade politica e econdmica ao governo recém eleito com grande desconfianca dos
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mercados, como exposto acima.

Como levantado por Pinto (2004), a composicado inicial do Conselho foi majoritaria
da classe empresarial, contando a classe trabalhadora com um nimero menor de assentos.
Esse ponto pode ser justificado pela necessidade de o governo recém-eleito ganhar a
confianca do mercado, tendo em vista o contexto de sua criagdo ser permeado por uma crise
econOmica. Essa preponderancia do poder econdmico ndo seria de se imaginar em um férum
para discutir alternativas para um novo modelo social, pois, como visto, isso jd ocorre e €
visto com naturalidade no modelo democratico elitista e hegemdnico.

Para que possa ser uma alternativa ao modelo de “democracia de equilibrio”, o
didlogo social deveria contar com a representatividade proporcional das classes da estrutura
social, sob pena de dominacdo desse didlogo.

Assim, a preponderancia dada na composicdo ao poder econdmico ja demonstra a
contradi¢@o entre a funcdo apresentada de formulagdo de um novo contrato social, através de
um concerto social, e a imposi¢cdo do mercado de um pensamento Unico, pois, para garantir a
credibilidade junto ao mercado, dificilmente serd possivel a criacdo de um modelo alternativo,
sob pena da confianca conquistada ser entendida como quebrada.

Nesse sentido, a necessidade de uma composicdo com os poderes ja estabelecidos
influiu diretamente no modelo de Conselho entdo criado e sedimentado no ambito da
Presidéncia da Republica.

Essa influéncia sofrida na criacdo do Conselho do Brasil pode ser percebida pela sua
composi¢do origindria, em que o poder econdomico possui grande destaque. Inicialmente, o
Conselho era composto pelo Presidente da Republica, como Secretdrio-Executivo, 11
ministros e 90 representantes da sociedade civil, sendo 41 empresdrios, 13 representantes de
sindicato, 11 de movimentos sociais, 10 de personalidades, 03 de entidades de classe, 02 de
representantes da cultura e 02 de religiosos (FLEURY, 2006).

Destaque-se que, neste ponto, Sipioni e Silva (2013) questionam a replica¢do da
estrutura de representacdo da sociedade civil em Conselhos Gestores, tendo estes trazido em
sua composi¢do uma predominancia aqueles com maior poder econdmico e cultural, o que
tende a dificultar a capacidade da participacao social reformar a democracia.

Pinto; Cardoso Junior (2010) corroboram essa afirmacao de replicacao das diferencas
sociais no Conselho ao demonstrar a grande prevaléncia, na composicdo, da classe
empresarial e do estado de Sao Paulo.

Com efeito, neste aspecto da composicdo, hd uma grande diferenca do Conselho do

Brasil com os Conselhos da Espanha e de Portugal, o que corrobora a impressdao do Conselho
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criado no Brasil servir mais como instrumento para legitimar o governo.

Recapitulando aquelas institui¢des de Portugal e da Espanha, as leis que as criaram
deixaram expressas e especificadas qual seria a divisdo da representatividade por classes de
interesse e quais seriam os membros de cada uma, atribuindo grande parte do poder para sua
nomeacgao as entidades representativas, excetuando-se, basicamente, a figura dos especialistas.
Naqueles paises, como visto, sdo as entidades que se fazem representar nos Conselhos,
podendo elas destituirem a qualquer tempo as pessoas indicadas. As opinides emitidas pelo
Conselho daqueles paises, portanto, ndo sdo opinides pessoais de cidadaos ilustres, mas sim
das institui¢des representativas dos interesses das classes.

J4, no Brasil, diversamente, as escolhas dos membros sdo livres e de competéncia do
Presidente da Reptblica, inexistindo qualquer limite legal para cada uma das classes se fazer
representar no Conselho ou qualquer necessidade de serem representantes de institui¢des de
interesse. Justamente por isso, se verificou, como asseverado acima, uma preponderancia da
classe empresarial. A exigéncia unica é de que os componentes sejam cidaddos brasileiros,
maiores de idade, com reputacao ilibada e reconhecida lideranga, sendo despicienda qualquer
vinculagao a institui¢des de interesse.

Essa diferenca traduz em uma distin¢do quanto a qualidade e forca representativa da
opinido emitida pelo Conselho do Brasil, quando comparada aos casos espanhol e portugués,
J4 que aqui a opinido serd pessoal, por inexistir qualquer vinculacdo do membro com
institui¢des representativas, mas apenas com suas respectivas consciéncias.

A prépria OIT (2007), ao apresentar estudo sobre o didlogo social na América Latina,
questiona e contradiz a crengca de que a mera criacdo de uma instituicdo para fomentar o
didlogo social seria suficiente para sua efetividade. Como concluiu o estudo por ela
apresentado, o importante para possibilitar a eficiacia desse didlogo € o fortalecimento das
entidades representativas de interesses, independentemente da existéncia ou ndo de uma
instituicdo estatal, como o Conselho de Desenvolvimento Econémico e Social, para fomento
desse didlogo.

Portanto, levando em conta o mencionado estudo, pode-se perceber que a
composi¢do do Conselho ndo serve nem mesmo para possibilitar o fortalecimento das
entidades representativas de interesses coletivos, ja que nao sio elas suas componentes.

Outro problema que a composi¢cdo do Conselho do Brasil tende a trazer é a pouca
eficdcia a eventuais consensos conseguidos, j4 que ndo gozard de um aparato institucional
forte, eventualmente conferido pelas entidades representativas de interesses coletivos, a

legitimd-lo, sendo meras opinides pessoais. Assim, vale o alerta de Avilés (1992), no sentido
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de que o Conselho Permanente de Concertagdo Social, quando existiu em Portugal, somente
funcionou porque ele elencou entre seus membros as pessoas do mais alto nivel de
representatividade de cada categoria.

De qualquer forma, convém trazer o alerta feito por Sipioni; Silva (2013), no sentido
de que mesmo no caso de indicagdo de membros pelas entidades representativas ha o
problema da representacdo, ou seja, apesar de institui¢des, como os Conselhos Econdmicos e
Sociais, serem instrumentos da democracia participativa, para fixar sua composi¢cdo, hd a
necessidade da utilizacdo de instrumentos da representagdo. Sendo assim, o processo de
participacao tende a estar impregnado pelos mesmos problemas da democracia representativa,
mormente quanto a falta de uma relagdo sélida entre representante e representados.

Apesar de essa critica ser vdlida, ela serve também para reforcar ainda mais o
questionamento quanto ao baixo grau de representatividade social dos conselheiros, no caso
brasileiro, e de sua incapacidade para gerar uma concertagdo social, pois, mesmo quando a
representacio € feita pela entidade, hd o problema do accountability. No caso de ndo existir
nem mesmo a relagdo representativa, ja que a composi¢do do Conselho do Brasil apresenta
apenas o cidaddo como membro e ndo a entidade representativa, essa prestacao de contas do
mandato a sociedade ou as classes representadas € inexistente e, até mesmo, desnecessaria.

Kiifner (2014), a despeito das questdes levantadas, defende a forma de composicao
do Conselho do Brasil, afirmando que a nomeagdo de pessoas, em detrimento de entidades
representativas, tende a possibilitar a ampliacdo do didlogo para além da questdo corporativa,
trazendo o pensamento do melhor para o Brasil.

Entretanto, essa defesa nio € verdadeira, pois, como se verd, a questdo corporativa
nao foi eliminada com essa forma de composicao, ji que as partes continuaram a defender
seus interesses, mas essa defesa veio sem o aparato institucional das entidades representativas,
que poderia fortalecer ou ndo o argumento, bem como conferir maior influéncia politica nos
posicionamentos adotados.

Outro ponto a dificultar a efetividade de um didlogo social proficuo € a falta de
proporcionalidade entre as classes. Como a legislacao que criou o Conselho do Brasil ndo traz
qualquer previsao de qual seria o nimero de representantes de cada classe social, o governo
tem a liberdade de fixar essa proporcionalidade de acordo com seus interesses.

Assim, quando necessitar de apoio do mercado, ele pode conferir maior
representatividade a esse setor, quando necessitar dos trabalhadores, pode compor o Conselho
dando a eles a maioria e assim por diante. Essa liberdade completa pode acarretar ao

Conselho o funcionamento como um mero 6rgao chancelador e legitimador do governo, sem
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a perspectiva positiva do didlogo social trazer pensamentos alternativos.

Destarte, por essa liberdade de nomeagcdao de membros, € grande a influéncia do
governo sobre a agenda do Conselho e sobre eventuais decisdes tomadas internamente. Ele
pode designar como membros apenas pessoas que venham a concordar com sua visdo,
acarretando uma concertacdo social simulada, de certa forma, e mitigando o préprio efeito do
didlogo social trazer solugcdes alternativas aos problemas econdmicos e sociais.

Em outubro de 2015, a situacdo da composi¢do se tornou ainda mais informal,
passando o governo a possuir uma liberdade absoluta para sua fixacdo. Naquela data, foi
editada a Medida Proviséria n° 696/2015, a qual revogou trés pardgrafos daquele tnico artigo
da Lei n° 10.683/2003, sendo que um deles era justamente o que tratava de sua composicao
(BRASIL, 2015).

Com a revogacdo, deixou de existir uma previsao legal para a composicdo do
Conselho do Brasil, ou seja, ndo hd mais, em qualquer texto legal, a estipulacdo do minimo de
membros para que aquele O6rgdo funcione regularmente, ficando isso a cargo da
regulamentacdo a ser elaborada pelo préprio governo, com a edi¢do de um decreto.

Frise-se que a regulamentacdo ja existia antes dessa revogacdo, se tratando do
Decreto n° 4.744/2003, o qual trazia a mesma previsdo quanto a composi¢cdo do pardgrafo
revogado (BRASIL, 2003a). A alteracdo desse decreto pode ser feita de maneira unilateral
pelo governo sem qualquer tramite legislativo e foi justamente isso o0 que ocorreu.

Em 27 de janeiro de 2016, na iminéncia da realizacdo de uma sessao do pleno,
convocada pela Presidente da Republica para o dia 28 de janeiro de 2016, foi editado o
Decreto n° 8.645, reformando o Decreto n° 4.744/2003, em que a Presidente da Republica
altera a composicdo do Conselho de Desenvolvimento Econdmico e Social, passando a contar
com a presenca, além dos representantes do governo, de noventa e dois cidadaos brasileiros
de ilibada conduta e reconhecida lideranca e representatividade (BRASIL, 2016).

Esse fato demonstra a liberdade conferida ao governo para trabalhar a composi¢do do
Conselho de acordo com seus interesses, como asseverado acima, o que pode tornar
questiondveis eventuais consensos advindos desse Conselho. Ele também reforca a
informalidade do didlogo ali criado, ja que altera¢des sdo feitas na iminéncia de reunides.

Os outros dois pardgrafos da Lei n° 10.683/2003, revogados por aquela Medida
Proviséria de 2015, diziam respeito a supléncia do titular, quando ele por qualquer motivo ndao
pudesse comparecer (BRASIL, 2003b). Sua revogacdo € justificivel pela supressao da
previsdo de quem seriam os titulares.

No pardgrafo daquela lei, que tratava da composi¢do do Conselho do Brasil, existia a



144

previsdao de que a presidéncia do Conselho seria exercida pelo Presidente da Repiiblica
(BRASIL, 2003b). Com a sua revogac¢do, nao ha mais previsio legal dispondo quem serd o
Presidente, ficando essa designacdo a cargo do regulamento editado pelo préprio governo.
Cabe mencionar que o Decreto n° 4.744/2003 manteve o Presidente da Reptblica, como
Presidente do Conselho (BRASIL, 2003a).

Da mesma forma, com aquela revogagdo, deixou de existir previsao de mandato para
os membros, sendo que o decreto regulamentador o fixou em dois anos, facultada a
recondugao.

Também ndo hé na lei, como ocorre na Espanha ou em Portugal, qualquer previsao
da forma de destitui¢do dos membros de seu cargo no Conselho, sendo isso tratado no decreto
regulamentador, o qual pode ser alterado pelo governo no momento em que entender preciso.

No decreto, os membros perdem seu mandato quando deixarem de participar de trés
reunides consecutivas do Conselho de forma injustificada ou quando praticarem ato
incompativel com a funcdo de conselheiro, por decisdo da maioria dos membros. O
interessante desta dltima hipdtese é que nem a lei e nem o decreto trazem quais sdo os atos
incompativeis, existindo uma grande discricionariedade em sua definicdo. A Unica
incompatibilidade de membros prevista na lei é da participacdo no Conselho de detentor de
direitos que representem mais de cinco por cento do capital social de empresa em situacao
fiscal irregular.

Quanto ao aspecto mencionado acima, vale a pena frisar novamente que as hip6teses
de perda do mandato apenas reforcam a inexisténcia de qualquer vinculagao dos membros
com as entidades representativas de interesses coletivos, as quais poderiam dar
sustentabilidade ao didlogo social. Isso resta evidente, quando se compara essas hipdteses aos
casos espanhol e portugués, em que as entidades possuem liberdade plena de destituigdo,
quando o membro, por elas indicado, deixar de adotar uma postura por ela encampada.

O histérico do didlogo social também pode servir como justificativa para essa
composi¢do, pois, como visto, até o momento da criacdo do Conselho de Desenvolvimento
Econdmico e Social, ndo havia no Brasil uma tradicio de concertacdo social e essa
inexisténcia de um histérico prévio tem como efeito a dificuldade de se estabelecer quais
seriam as entidades representativas efetivamente legitimadas para defender os interesses de
cada classe.

Na Espanha e em Portugal, se pdde ver que as entidades representativas principais
foram se empoderando perante a sociedade e o governo, antes da criacdo dos Conselhos,

acarretando uma melhor determinacdo de quais seriam essas entidades no momento da
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criacdo. J4, no histdrico brasileiro, de pactos firmados entre as elites e, na maior parte das
vezes, encampado pelo Estado (BRESSER-PEREIRA, 2012), o empoderamento de entidades
nao ocorreu e, por isso, seria dificil a determinagdo delas, sendo mais sensivel neste aspecto o
individuo em si.

Com relacdo as competéncias, a lei nao as elenca de forma discriminada, como nos
casos espanhol e portugués. A competéncia €, basicamente, aquela fixada no caput do artigo
ja transcrito.

Nesse sentido, ao Conselho, compete a assessoria do Presidente da Reptblica em
matérias econdmicas e sociais e a apreciacdo de propostas encaminhadas pelo Presidente da
Republica sobre essas matérias, com o objetivo de atingir a concertagdo social.

A respeito dessas competéncias vale repetir a mesma observacao apresentada para o
caso portugués de que o governo goza de grande discricionariedade a respeito das matérias
encaminhadas ao Conselho para a andlise, diversamente do caso espanhol, em que sdo
elencadas as matérias compulsorias.

Destaque-se que, no caso brasileiro, isso € mais evidente que o portugués, pois, ao
contrario do Conselho de Portugal, para o Conselho do Brasil ndo ha qualquer previsao da
possibilidade de andlise de temas que interessarem aos conselheiros, ou seja, o Conselho ndao
goza de qualquer autonomia para fixar sua agenda, ndo possuindo qualquer poder de
iniciativa.

Compete exclusivamente ao governo a plena e integral gestdo da agenda do
Conselho, podendo ele optar de maneira discriciondria quais matérias ele pretende discutir
naquele férum.

Quanto ao quérum, inexiste previsao legal a seu respeito. A lei apenas determina que,
para instalagdo das reunides, deve estar presente a maioria de seus membros. O quérum de
votagdo € trazido apenas no decreto regulamentador, mas ndo de maneira objetiva, como visto
nos casos da Espanha e Portugal, em que as matérias sdo votadas e sdo consideradas
aprovadas quando aceitas pela maioria dos membros. No caso brasileiro, hd uma subdivisdo
entre as deliberacdes. Quando elas atingem o consenso € € o que se pretende no ambito
daquela instituicdo, elas sdo denominadas acordos e, quando as deliberagdes ocorrem de
forma ndo consensual, elas s@o denominadas recomendacdes. Ha também a hipdtese de
surgirem sugestdes, quando a proposta ndo atinge a maioria.

Essa falta de especificacdo do quérum ¢é justificada por Fleury (2006) pela
composi¢ao desproporcional do Conselho, mormente no inicio, em que os empresarios

estavam em maioria. Ndo existindo uma proporcionalidade, ndo seria devida a votacao



146

levando-se em conta o nimero de votos, pois a tendéncia seria a classe empresarial ganhar, ja
que tinha a maioria dos membros. Por isso, na regulamentacdo, restou expresso que a busca
do Conselho deve ser pelo consenso.

No que diz respeito a periodicidade das sessdes, assim como em Portugal, a lei ndo a
fixou, trazendo apenas a previsdo de que a convocacdo serd feita pelo Presidente da
Republica. Coube ao decreto regulamentador prever que as sessdes ordindrias, da mesma
forma que em Portugal, ocorrerdo uma vez a cada dois meses. J4 as sessdes extraordindrias
podem ser convocadas a qualquer tempo pelo Presidente do Conselho ou pela maioria de seus
membros.

Aqui, convém ressaltar o historico de sessOes ordinarias do Conselho para
demonstrar que essa periodicidade minima deixou de ser respeitada, sem qualquer
preocupacio com a alteragdo da regulamentagdo, que pode ser feita a qualquer momento pelo
proprio governo, sem qualquer tramite especifico, o que demonstra a pouca importancia dada
ao cardter institucional do Conselho.

De 2003 a 2006, ou seja, no primeiro mandato do Presidente Lula, foram realizadas
cinco sessdes ordindrias por ano. A partir do segundo mandato, de 2007 a 2010, as sessoes
ordindrias foram reduzidas para quatro por ano, ressalvado o ano de 2009 que tiveram apenas
trés. A partir da posse da Presidente Dilma, o nimero de sessdes diminuiu sensivelmente,
passando para duas em 2011, uma em 2012, duas em 2013 e 2014, para chegar em nenhuma
em 2015. Apenas em 2016, foi convocada uma nova sessao ordindria.

Por mais essa caracteristica, pode-se perceber a grande liberdade que o governo tem
no funcionamento do Conselho, o que tende a trazer um cardter acessOrio € precario ao
didlogo social nele realizado, sem grandes perspectivas de mudanca do modelo de democracia
representativa elitista e hegemonico.

Quanto as decisdes tomadas, merece ser destacado que elas ocorrem por mocao ou
pareceres, assim como visto na Espanha e em Portugal. A diferenca, entretanto, no caso
brasileiro, € a publicidade conferida as atas das sessdes ordindrias. Na Espanha e em Portugal,
sdo publicizados apenas os pareceres, 0 que minora a sensagdo de transparéncia e a
possibilidade de prestacao de contas das discussdes travadas, enquanto que, no Brasil, as atas
sdo disponibilizadas.

Essa distin¢cdo de disponibilizacdo das atas, em contraponto aos pareceres, pode ser
justificada pela caracteristica das decisdes e dos temas analisados nos Conselhos da Espanha e
de Portugal. Nesses paises, sdo analisados projetos legislativos e planos especificos do

governo, possuindo uma caracteristica mais técnica de andlise. J4, no Brasil, como se ver4,
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nao ha um processo de andlise de matérias especificadas em projeto de lei. Ela abarca
questdes mais amplas e genéricas, o que poderia ser percebido apenas através das atas.

Nao h4, na lei, qualquer previsdo ou divisdao do Conselho em 6rgaos, se restringindo
apenas a prever a possibilidade de instituir até nove comissdes de trabalho, de cariter
tempordrio, destinadas ao estudo e elaboragdo de propostas sobre temas especificos, que serdo
submetidas ao plendrio.

Inexistindo obrigatoriedade para andlise de temas a serem encaminhados pelo
governo ao Parlamento, como ocorre na Espanha, ndo ha a previsdo de prazo para a emissao
de decisdes. Isso decorre, também, da propria inexisténcia de periodicidade nas reunides do
Conselho.

Por fim, distintamente dos casos espanhol e portugués, a lei ndo confere qualquer
autonomia administrativa ou or¢amentdria ao Conselho, o que reforca a caracteristica de
dependéncia j4 assinalada nos aspectos acima analisados.

Portanto, distintamente dos casos dos Conselhos de Portugal e da Espanha, pode-se
perceber a falta de um amparo legal apto a conceder a devida autonomia ao Conselho do
Brasil possuindo o governo grande ingeréncia e liberdade em seu funcionamento, composicao
e competéncia, sendo isso um dos aspectos que tendem a reforcar seu cardter meramente
legitimador.

A propésito vem a lume o seguinte quadro comparativo das principais caracteristicas
institucionais de cada um dos Conselhos analisados que tendem a demonstrar essa grande

ingeréncia do governo no Conselho Brasileiro.

Quadro 1 — Comparativo das caracteristicas institucionais dos Conselhos Econdmicos e Sociais

(Continua)
Aspectos Espanha Portugal Brasil
Institucionais
Previsao Legislativa  Lei Ordindria Constitucional Medida Proviséria
Modelo Weimar Weimar Weimar
Funcao Consultiva Consultiva e Consultiva e

concertagdo (6rgdo  concertacdo

independente)
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Quadro 1 — Comparativo das caracteristicas institucionais dos Conselhos Econdmicos e Sociais

(Continua)
Aspectos Espanha Portugal Brasil
Institucionais
Composicao Proporcional, com Sem proporciona- Sem  proporciona-
divisaio em trés lidade, mas com lidade e sem
grupos de interesse previsdo legal da previsdo legal da
representatividade representatividade
Governo Ausente na Presente na Presente na
composi¢ao composi¢ao composi¢ao
Forma de nomeacao Previsdo legal e Previsdo legal e Escolha livre pelo
dos membros indicado pela  indicado pela  Presidente da
entidade repre-  entidade repre-  Republica
sentativa sentativa

Deposicao

Competéncia

Quérum de votaciao

()rgﬁos

A pedido da
entidade repre-
sentativa

Previsdo de andlise
compulséria  para

alguns temas

Maioria simples

Colegiado e
unipessoal, com

previsao legal

A pedido da
entidade repre-
sentativa

Temas amplos, sem
obrigatoriedade,
mas com
possibilidade de
andlise por
iniciativa prépria
Maioria simples,
exceto no caso de
iniciativa  prdpria,
em que a aprovacgao
se da por dois tercos

dos membros

Colegiado e
unipessoal, com

previsao legal

Sem previsao legal

Temas amplos, sem
obrigatoriedade e
sem previsao de
analise por

iniciativa prépria

Sem previsdo legal,
mas com subdivisao
em consenso
(unanimidade), re-
comendacdo (maio-
ria) e sugestdo (sem
maioria)

Sem previsao legal
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Quadro 1 — Comparativo das caracteristicas institucionais dos Conselhos Econdmicos e Sociais

(Conclusio)
Aspectos Espanha Portugal Brasil
Institucionais
Autonomia Administrativa e Administrativa e Sem previsao legal
or¢amentaria or¢camentaria

Fonte: Elaboragdo prépria

4.3.2 Didlogo Social com a Cria¢do do Conselho

A criacao do Conselho do Brasil, como citado acima, se deu em um contexto de
muita desconfianga relacionada a essa nova instituicdo. A inten¢do de sua criacdo ja era
demonstrada durante a campanha para Presidente da Reptblica, ocorrida em 2002, e restou
sedimentada a sua criag¢do ja durante a formagdo da equipe de transicdo do governo recém-
eleito. Como rememora a AICESIS, na 41* reunido ordindria, a equipe de transicdo buscou
assisténcia daquele organismo internacional em dezembro de 2002 para que fosse possivel o
auxilio na criacdo do Conselho.

Entretanto, levando em conta o contexto de sua criagdo estar envolvido de
desconfianca no governo eleito e do didlogo social ainda incipiente no Brasil para se discutir
as diretrizes do Estado, em suas politicas sociais e econdmicas, como jd exposto, a intencao
de sua formalizagdo era vista como ameagadora.

A midia publicou, como visto, graves criticas a esse modelo de participacao popular,
no sentido de ser uma ruptura com o formato democratico representativo, tendente a criar uma
ameaca a propria democracia. O préprio Congresso Nacional temia essa ameaca.

Esse fato € verificavel através da andlise das atas das sete primeiras reunides
ordindrias, em que, nos discursos do Presidente da Republica e nas falas do Secretédrio-Geral
do Conselho, € reafirmada a inexisténcia de ruptura ou substitui¢do das fun¢des do Congresso
Nacional, ja que o Conselho seria um ambiente para se tentar chegar a consensos e a fungao
do Parlamento seria preservada.

Nesse comeco, tentou-se, a todo momento, realcar a importancia do Congresso
Nacional. Em vdrias outras reunides, a independéncia do Congresso e a inexisténcia de quebra

em sua relevancia, como inicialmente desconfiado, sdo rememoradas, como nas 19?, 222, 36,
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41* e 44" reunides.

Outros problemas foram vistos no momento da criagdo desse Conselho, como a
desconfianca dos agentes envolvidos, que ndo acreditavam nesse novo espaco institucional, o
risco desse novo espaco ser monopolizado pela imposicdo do governo, a ameaca de que as
decisdes tomadas ndo tivessem forca de influenciar na formulagcdo das politicas publicas e o
risco de uma representacdo maior e mais impositiva de alguns atores estratégicos, vinculados
a determinados interesses, em detrimento de um didlogo aberto e proficuo (CARDOSO
JUNIOR et al., 2010).

Para tentar mitigar a desconfianca dos conselheiros, o governo, seja através do
Presidente da Republica em seu discurso, seja através do Secretario-Geral ou Ministros de
Estado em exposicoes, reafirmou constantemente a relevancia do Conselho e dos indicados
para o compor, com manifestagdes a respeito da consideracdo dada as opinides ali emitidas e
do cardter essencial do didlogo social ali proposto®!.

A desconfianca inicial é refor¢ada, na 35 reunido, por Miguel Jorge, entdo Ministro
do Desenvolvimento, Indudstria e Comércio Exterior, que fora conselheiro no inicio do
funcionamento do Conselho do Brasil, ao relembrar que, no inicio, antes das reunides
ordindrias, eram feitas reunides preliminares entre os empresdrios para que pudessem adotar
uma atuagdo uniforme, evitando a manipulagdo pelo governo e com possibilidade de enfrentar
de forma uniforme as demandas sociais e dos trabalhadores. O Presidente da Republica, na
36° reunido, também relembra esse fato.

Apesar da visdo negativa vista, muito ampliada também pela desconfianca vista no
governo recém-eleito, deve-se deixar claro que, como ji exposto, essa criacdo ndo foi algo
inédito, ja que existiam institui¢des similares em vdérios paises no mundo. Nesse sentido,
Kiifner (2014) ressalta que a criagdo do Conselho do Brasil partiu de estudos comparados com
outros Conselhos Econdmicos e Sociais, tendo sido ele adaptado a realidade local.

Tarso Genro, que foi um dos inspiradores para a criacdo desse Conselho, tendo
editado o termo de referéncia para sua criacdo, assevera, inclusive, na 21* reunido ordindria,
que utilizou, como inspiracdo para o Conselho do Brasil, os Conselhos de Portugal e da
Espanha, sendo o primeiro relevante pelo seu cardter de concertacdo social e o segundo pelo
aspecto de assessoria ao governo. Apesar dessa inspira¢do, como se depreende da andlise
institucional feita, as caracteristicas deles sdo bastante distintas do modelo brasileiro.

O propésito inicial, previsto na lei, do Conselho do Brasil era de possibilitar a

61 Conferir 17, 32, 47, 87, 9%, 14%, 15%, 167, 17%, 18, 207, 217, 222, 232, 25°, 277, 28, 29, 307, 317, 322, 33?, 34%, 35%,
362, 377, 392, 40%, 41°, 422, 43* e 44® reunides ordinarias.
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formaliza¢do de um novo pacto politico social, mas o que se verificou, com o passar dos anos,
apos sua criagdo, foi a perda de sua importancia para esses fins, como entende Fleury (2006).

Essa visdo inicial de Fleury (2006) € refor¢ada pelos discursos feitos pelo Presidente
da Republica nas sete primeiras reunides, as quais ocorreram entre fevereiro de 2003 e maio
de 2004, em que o direcionamento foi muito mais no sentido de acalmar o mercado,
reafirmando seu objetivo de manuten¢do das politicas ortodoxas, do que quanto a necessidade
de se pensar em um novo pacto.

Até aquele momento, as manifestagdes internas do governo demonstram que sua
principal preocupacido naquele Conselho era de gerar a confianca do mercado e agentes
externos, ja que vigorava um compromisso com o FMI, e para isso reforcava-se a todo
momento a continuidade da politica econdmica, com aumento de juros e luta pelo aumento do
superavit.

Com essa conduta, durante os debates, foram apontadas, pelos conselheiros,
inimeras criticas a continuidade das politicas econdmicas, tendo sido apresentada uma nota
subscrita por alguns conselheiros, na terceira reunido ordindria, questionando essas politicas
econdmicas.

Em razdo dessa nota, chega-se ao ponto de, na quarta reunido ordindria, Tarso Genro,
entdo Secretdrio-Executivo, em resposta a manchetes de jornais do dia anterior, as quais
traziam a informagdo de que o Conselho se mostrava contrario as politicas econdomicas do
governo, afirmar que nao caberia ao Conselho discutir politicas econdmicas e de Anténio
Palocci, entdao Ministro da Fazenda, falar que a funcdo daquela institui¢do era de trabalhar
pelo crescimento.

Apesar dessa posicao de Fleury (2006), deve-se destacar que existem outros autores
que possuem uma visao distinta, ao efetuarem uma andlise de mais longo prazo, como Garcia
(2010), o qual entende que, com o decorrer do mandato do Presidente Lula, o Conselho foi
ganhando relevancia, principalmente no momento de discussdo da Agenda Nacional de
Desenvolvimento. Esta posi¢cdo também € adotada por Pinto e Cardoso Junior (2010).

Fleury (2006) dividiu o funcionamento do Conselho em trés etapas preponderantes, o
que demonstra a alternancia e a fragilidade institucional deste Conselho, com o decorrer do
primeiro mandato do presidente Lula, tendo ele servido, no inicio de seu funcionamento, mais
como instrumento para adequacdo ao sistema politico vigente e para que o governo ganhasse
legitimidade do mercado.

Essa divisao é feita de outra forma por Pinto e Cardoso Junior (2010), por Garcia

(2010) e por Kiifner (2014), os quais consideram, como trago preponderante para a andlise
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temporal, as questdes postas perante o pleno, subdividindo seu funcionamento em dois
periodos principais: o primeiro em que foram trabalhadas as cartas de concertagdo e o
segundo em que se discutiu a Agenda Nacional de Desenvolvimento.

Pelas atas, € possivel extrair uma outra divisdo temporal em fases, considerando-se a
mudanca dos Secretdrios-Gerais. Cada um que passou acabou adotando um direcionamento
para o funcionamento do Conselho. Esse fato pode ser justificado pela inexisténcia de
autonomia e pela sua fragilidade institucional, em razdo da grande vincula¢do ao governo.
Nao possuindo o Conselho capacidade para se autogerir e inexistindo uma regulacdo ampla
sobre o exercicio de suas funcgdes, essa alternancia em seu funcionamento € natural e o que se
esperaria ocorrer.

Tarso Genro, no exercicio da funcdo de Secretdrio-Geral, tanto pela primeira vez,
quanto pela segunda vez, adotou uma metodologia de trabalhar consensos. No primeiro
momento, focou no trabalho da discussdo das reformas da previdéncia e tributdria e, na
segunda, pretendeu trazer diretrizes mais praticas 2 Agenda Nacional de Desenvolvimento®?.

Jaques Wagner trabalha o Conselho como uma institui¢do de assessoria direta ao
presidente, tentando negociar pontos para a formulacdo de politicas para o desenvolvimento,
sendo marcado o inicio de sua coordenagdo pela grande mudanca no funcionamento do
Conselho, com a percepcdo da dificuldade de se achar consensos. Foi um periodo marcado
pela estabilidade e continuidade do funcionamento do Conselho ja que foi quem permaneceu
por mais tempo a frente de sua direcdo como Secretdrio-Geral, o que possibilitou a entrega de
grandes decisdes, como a Agenda Nacional de Desenvolvimento, com o foco para a
necessidade de combate a desigualdade social, a qual seria o principal problema brasileiro
identificado pelos conselheiros, a mog¢do para aprovacdo do Fundo de Manutengdo e
Desenvolvimento da Educacdo Baésica e de Valorizacdo dos Profissionais da Educacio
(FUNDEB) e a mogdo para discussdo quanto a composicao do Comité de Politica Monetaria
(COPOM)®.

Walfrido dos Mares Guia entra com um propdsito de retomar discussdes como a
reforma politica e da previdéncia e constitui grupo de trabalhos, com esse objetivo, o que ndo
progrediu tanto pelo curto periodo em que permaneceu na funciio de Secretdrio-Geral®*.

José Micio Monteiro j4 traz uma visdo distinta do Conselho. Ele j4 inicia com a

pretensdo de alterar a governanca do Conselho, conferindo-lhe uma maior autonomia para

62 Cf. 17 2% 3% 4* 5% 17%, 18?%, 19 e 20° reunides ordindrias.
63 Cf. 6%, 77 8%, 9% 10% 11% 122 13% 14%, 15% e 16® reunides ordinarias.
64 Cf. 217, 22* e 23* reunides ordindrias.
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possibilitar a continuidade das atividades, independentemente da troca dos Secretérios. Para
iss0, ele cria um grupo de trabalho que cria o Comité Gestor do Conselho, composto por seis
conselheiros, escolhidos por vota¢do para um mandato de dois anos. Outra mudanca foi a
tentativa de conferir uma maior interlocucdo do Conselho com o Congresso Nacional, para
que suas decisdes também pudessem influir no processo legislativo, principalmente para que
as reformas tributdria e politica tivessem o devido encaminhamento®.

Na sequéncia, a coordenagdo € exercida por Alexandre Padilha e sua atuacdo ficou
mais marcada como um momento de prestagdo de contas do didlogo durante os dois mandatos
do Presidente Lula, reforcando-se a relevancia da atua¢do do Conselho. Durante sua gestao,
também ficou marcada a apresentacdo de uma nova agenda para o novo governo eleito, que
foi denominada Agenda para o Novo Ciclo de Desenvolvimento, tendo sido eleita a educacao
como a principal prioridade para possibilitar a continuidade do desenvolvimento econdmico e
da diminuico da desigualdade social®®.

Com a mudanca do governo e a assuncdo da Presidéncia da Reptblica por Dilma
Rousseff, a coordenagdo passa a ser exercida por Moreira Franco que modifica a atuacdo do
Conselho, suprimindo os debates existentes durante as reunides ordindrias, sendo elas
centradas em exposicdes de Ministros, da Presidente e em falas de conselheiros componentes
do Comité Gestor ou responséveis por Grupos de Trabalho®’.

Marcelo Cortés Neri coordena o Conselho apenas na 41* reunido ordindria que se
confunde com a realizagdo do Semindrio Internacional em comemoracdo aos 10 anos daquela
institui¢do, em que foram proferidas palestras a respeito das decisdes ali tomadas e de seu
histérico.

Aloisio Mercadante entra com o compromisso de ampliar a participagdo do Conselho
na funcdo de assessoramento da Presidéncia da Republica, mas, apesar desse compromisso,
foram realizadas apenas duas reunides ordindrias com o propdsito de expor as decisdes
tomadas em fun¢do das manifestagdes ocorridas em meados de 2013. Destaque-se que, nas
reunides por ele coordenadas, os debates também ndo ocorreram, sendo centradas em
exposicoes de Ministros e conselheiros do Comité Gestor®®,

Jaques Wagner retorna a coordenacdo em 2016 e realiza a 44° reunido ordinaria em
que ressalta a necessidade de retomada do didlogo interno no Conselho para se discutir

politicas para superagdo da crise econdmica.

65 Cf. 247 25% 26% 277, 28% 29?%, 30 e 31° reunides ordinarias.
66 Cf. 22 33?2 34% 35% ¢ 36° reunides ordindrias.

67 Cf. 372, 38?% 39% 40% reunides ordinarias.

68 Cf. 42% e 43% reunides ordindarias.
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Trazida a percep¢do da mudanca no funcionamento do Conselho de acordo com o
ocupante do cargo de Secretario-Geral, reforcando-se a interferéncia da fragilidade
institucional no exercicio de suas funcdes, merecem ser explicitadas as fases trazidas por
outros autores, COmo exposto acima.

Logo apds sua criacdo, como defende Fleury (2006), iniciou-se uma fase de
concertacdo, ou seja, uma fase de tentativa de se criar consensos. Destaque-se, novamente,
que os consensos seriam um dos principais objetivos do Conselho, inclusive pelo propdsito
inicial de se criar um novo contrato social. Nesta fase, as deliberacdes somente poderiam ser
tomadas por consenso, sendo que inexistia a possibilidade de votacdes majoritdrias, até pela
divisdo dispar das classes nele. Esta fase teve uma pequena duragdo e sua efetividade para
atingir os consensos foi minima.

A dificuldade em atingir consensos pode ser extraida muito da 2* reunido ordindria,
em que foi apresentado o relatério da reforma da previdéncia, com grande parte das propostas
saindo como sugestdes, ou seja, nem mesmo a maioria foi possivel. Esse fato corrobora muito
o inicio antagbnico do Conselho, apresentado por Fleury (2006), de que partes que nunca
tinham se sentado para dialogar tiveram dificuldade para isso.

Essa fase inicial de concertagdo, trazida por Fleury (2006), € considerada por Kiifner
(2014) e Pinto e Cardoso Junior (2010) como a fase de formalizacdo das cartas de
concertagdo, que vigorou até meados de 2004.

Fleury (2006) efetuou uma andlise dessas primeiras cinco cartas de concertacio e
verificou um baixo nivel de pragmatismo nelas. Como pragmatismo, entenda-se os consensos
alcancados que chegariam a propostas concretas. O que nio se enquadra nesse pragmatismo,
ela denomina de normativo, que esta ligado a proposicdes para se tentar chegar a um consenso
futuro.

Pinto e Cardoso Junior (2010) considera que o periodo inicial foi mais experimental
e teve como principal inten¢do escutar propostas da sociedade, a despeito de, a0 mesmo
tempo, ter sido dada prevaléncia a agenda do governo, que pretendia dar cumprimento a seu
compromisso de trabalhar as reformas previdencidria e tributdria. Ao mesmo tempo em que as
cartas eram discutidas pelos conselheiros, as reformas também eram tratadas.

Neste aspecto, deve-se destacar a celeridade que o governo exigiu para trabalhar a
reforma previdencidria, por exemplo. A 1* reunido ordinéria ocorreu em fevereiro de 2003,
com a abertura e inauguragdo do Conselho e, ja na 2° reunido ordindria, realizada em abril de
2003, a decisdo sobre a reforma previdencidria foi apresentada ao governo. O relatério da

proposta da reforma da previdéncia, consolidado na ata desta reunido, traz uma grande
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quantidade de dissensos, j4 que, na maioria dos temas relevantes, imperaram as
recomendacdes ou sugestdes, sendo que os consensos foram obtidos para questdes mais
genéricas, como para o combate a sonegacao, a necessidade de capacitacao de servidores e de
dar transparéncia na alocacao de recursos da previdéncia, etc.

A rapidez para se tentar trabalhar a reforma da previdéncia, sem grandes discussoes,
bem como os discursos do Presidente da Reptiblica vistos nas primeiras reunides ordindrias®’,
em defesa de politicas econdmicas de ajuste nesse primeiro momento, reforcam a impressao
de que o Conselho, inicialmente, teve o proposito de dar legitimidade ao governo e gerar
confianca ao mercado, para que fosse possivel estabilizar a economia.

Corroborando essa impressao, Garcia (2010) assevera que esse primeiro momento foi
marcado pela desconfianca dos préprios conselheiros, os quais nao viam efetividade em suas
acoes e, a partir desse sentimento, era forte a sensa¢do dos componentes de que eles foram
convocados apenas para dar legitimidade ao governo e as polémicas reformas postas em
pauta.

A 10" reunido ordindria pode ser considerada um marco para se perceber a
desconfianca dos conselheiros a respeito da funcdo meramente legitimadora daquela
instituicdo. Foi uma reunido que teve o propoésito de expor a politica econdmica e monetéria
adotada até entdo pelo o governo, contando com a presenca do Ministro da Fazenda, Ant6nio
Palocci, e do Presidente do Banco Central do Brasil, Henrique Meirelles, aparentando um
discurso muito mais para o mercado.

Naquela reunido, houve duras criticas de conselheiros quanto a politica econdmica e
a ineficiéncia dos debates ali travados, os quais foram majoritariamente contrdrios a ela. Os
conselheiros Sonia Fleury e Armando Monteiro questionaram a inexisténcia de resultados. A
conselheira Jurema Werneck fala que as atividades ocorridas no Conselho aparentam um
didlogo com surdo, j4 que sdo ignoradas pelo governo. Essa posi¢do € corroborada por
Antoninho Trevisan ao levantar a questdo da existéncia de uma barreira intransponivel ao

didlogo, ja que, apesar das criticas feitas reiteradamente, a politica econdmica permanece

69 Os discursos do Presidente da Republica nas 1%, 2%, 3%, 4%, 6%, 7* reunides ordindrias aparentam um propdsito
de reafirmar o compromisso com a estabilidade monetdria apresentado na Carta aos Brasileiros, durante a
campanha, direcionando-se muito mais ao mercado, do que aos conselheiros ali presentes, os quais
esperavam, levando-se em consideracio o teor da lei de criagdo que previa a discussdo para a geragdo de um
novo pacto social e as préprias cartas de concertacdes apresentadas, uma maior abertura ao debate das
politicas econdmicas, tanto que, nos debates ocorridos nas 3?, 4%, 5%, 6% e 7% reunides ordindrias, sdo feitas
criticas a politica econdmica. A partir da 8® reunido, o discurso do Presidente da Republica comeca a ndo se
centrar mais tanto na defesa da estabilidade monetdria e fiscal, passando a ressaltar a importancia da
discussdo de propostas para o desenvolvimento, que estejam dentro do programa de governo, apesar, de nos
debates subsequentes, permanecerem as criticas dos conselheiros a politica econdmica.
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inc6lume. Nos debates, chega-se a questionar a prépria necessidade do Conselho e sua
perspectiva de extin¢do, ante a inexisténcia de resultados.

O Secretério-Geral do Conselho, Jaques Wagner, nessa 10* reunido ordindria, acaba
deixando claro que entende importante o Conselho, mas, realmente, aquela instituicdo pode
deixar de existir caso o Presidente da Republica entenda ser ela desnecessdria para seu
assessoramento. Ele afirma, inclusive, a inconsisténcia das criticas quanto a ineficicia do
debate, ja que o Conselho ndo tem a funcdo de entregar um produto, mas sim de criar um
processo de didlogo com o objetivo de pensar novas perspectivas, sendo inveridica a
constatacdo de que ali se estaria fazendo um didlogo com surdos.

Por essa perspectiva, reforca-se a fragilidade institucional do Conselho, pois, assim
como ocorreu com sua criacdo, a extingdo pode ocorrer sem qualquer debate, bastando a
vontade do Presidente da Republica. Essa fragilidade interfere na prépria incapacidade de se
fazer frente ao mercado, ja que o discurso apresentado pelo governo permanece muito voltado
a manutencdo de uma politica econdmica ortodoxa, voltada a estabilidade da inflagdo,
controlada através dos altos juros e do superdvit primdrio substancial, com cortes em
programas sociais e investimentos, sem grandes perspectivas para mudangas.

Neste aspecto, portanto, ressai a continuidade da influéncia de um pensamento tnico
no resultado do didlogo social posto internamente no Conselho do Brasil, que, apesar de
questionamentos dos conselheiros, acaba ndo tendo muito valor para a formulacdo das
politicas do governo e para se tornar instrumento de maior democratizacio do modelo de
“democracia de equilibrio” hegemonico.

Apesar da desconfianca presente, Pinto e Cardoso Junior (2010) entendem de forma
positiva esse primeiro momento, asseverando que as cartas tiveram o intuito de gerar um
minimo denominador comum, para que fosse gerado um capital de confiabilidade entre os
membros, pois, inicialmente, isso ndo existia, seja pela desconfianca no governo recém-eleito,
seja pela auséncia de um historico de didlogo social.

Deve-se relembrar a questdo apresentada por Fleury (2006), no sentido do baixo
pragmatismo das cartas de concertacdo. Para ela, as duas cartas que obtiveram o maior indice
(“Fundamentos de um novo contrato social” e “Caminhos para um novo contrato social”),
somente o foram nos consensos gerados para a necessidade de revisdo da politica
macroecondmica, referente a necessidade de diminuicao dos juros, e da preméncia de inclusdao
social a partir de sistemas universais de saude, educagcao, moradia e transporte coletivo. Nas
grandes discussdes, o consenso nao foi verificado.

Essa falta de pragmatismo pode ser sustentada pela necessidade de se gerar esse
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minimo denominador comum para pautar o debate a partir das cartas de concertacdo. O
problema € que, durante todo o funcionamento do Conselho, foram poucas reunides ordinarias
em que propostas concretas foram atingidas, tendo sido verificadas reunides mais centradas
em discussdes sobre realidades expostas pelo governo’.

Além da 10* reunido ordinaria referida acima, as 8 e 13* reunides também trazem
questionamentos de conselheiros a respeito da inexisténcia de resultado nas discussdes, tendo
Jaques Wagner, entdo Secretario-Geral, deixado expresso que nao cabia ao Conselho a entrega
de qualquer resultado ou proposta concreta.

De qualquer forma, convém ser frisado que esse consenso dificilmente se chegaria.
Mesmo em paises com um histérico de didlogo social prévio isso ndo foi possivel, como se
viu nos Conselhos da Espanha e de Portugal, em que as partes inimeras vezes nao
conseguiram uma composi¢ao ou, quando conseguiram, tiveram entidades representativas que
se mostraram contrdrias a esses consensos.

Apesar das cartas de concertagdo social firmadas, deve-se deixar claro que nao foi
articulado um novo pacto social, tendo sido dada prevaléncia as reformas propostas pelo
governo. Neste primeiro momento, o Conselho ficou integralmente subordinado a agenda do
governo (PINTO; CARDOSO JUNIOR, 2010).

Como exposto por Fleury (2006), apds tentada a concertacdo e verificada a
dificuldade ou, muitas vezes, a impossibilidade de formalizacdo de consensos, veio a fase de
demonstracdo, em que se deixou de lado a funcdo dialégica e passou-se a uma funcdo
monoldgica, em que os ministros € o Presidente da Republica compareciam ao Conselho
apenas para expor seus projetos de politicas publicas, sem a possibilidade de interferéncia
direta. Neste momento, o Conselho passou a ser tratado como uma plateia privilegiada desses
projetos.

Essa fase de demonstragao € verificavel pelas atas e se confunde com as udltimas

70 Pode-se extrair a existéncia de propostas sobre alguns temas apenas nas 1* (1* carta de concertacdo), 2°
(reforma da previdéncia e 2* carta de concertagdo), 3* (3" carta de concertacdo , reformas trabalhista e
sindical, bem como o Plano Plurianual 2004-2007), 4* (4° carta de concerta¢do), 5* (5* carta de concertacio),
6* (6* carta de concerta¢do), 12* (mocdo sobre a composi¢do do COPOM), 13* (Agenda Nacional de
Desenvolvimento), 14* (Relatério do Grupo de Trabalho de Desindexag¢do), 16* (Mog¢do para aprovacido do
FUNDEB), 17 (Criagdo do Observatério de Equidade), 20* (Enunciados estratégicos), 27* (Parecer e mogao
para aprovacdo do Projeto de Emenda Constitucional encaminhado pelo governo ao Congresso Nacional,
com o objetivo de se efetuar a reforma tributdria), 28* (Mog¢ao de medidas para combate da crise de 2008),
30 (Pareceres da reforma tributdria e do combate a desigualdade na educagdo), 34* (Agenda para o Novo
Ciclo de Desenvolvimento e Mogdo sobre a utilizagdo dos recursos do pré-sal) reunides ordindrias. Nas 42°% e
43* reunides ordindrias, sdo apresentados pareceres de Grupos de Trabalhos, na primeira, a respeito da
reforma politica, educagdo, Copa do Mundo e investimento e, na segunda, sobre educagdo, mobilidade
urbana e Copa do Mundo, mas esses pareceres ndo chegam a ser analisados ou votados pelo pleno, sendo
apenas expostos 0s pareceres nestas reunides.
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cartas de concertac@o apresentadas pelo pleno do Conselho e com o agravamento das criticas
a politica econdmica do governo, que culminou com a apresentacdo de uma nota ao
Presidente da Republica pelo conselheiro Antoninho Trevisan a questionando na 3* reuniao
ordindria.

A 4% reunido ordindria foi bastante expositiva, tendo ela o propdsito de defender a
politica econdmica do governo. Nela, Tarso, respondendo a uma noticia da midia do dia
anterior, a qual havia afirmado que o Conselho estaria questionando as politicas econdmicas
do governo, ressalta que o Conselho ndo € instrumento para discussao de politica econdmica
ou para criticar o Ministro da Fazenda. O tom dessa reunido foi muito marcado pela
preponderancia dada a criacdo de confianca do mercado, inclusive com o entdo Ministro da
Fazenda, Antonio Palocci, frisando que o governo faria o que fosse necessdrio para garantir a
confiabilidade, tanto que o conselheiro Roberto Setubal defendeu de maneira enfitica a
politica econdmica adotada e, inclusive, manifestou a importancia de renovagcdao do acordo
com o FML

Na 5% reunido ordindria, a fase de exposicdo de politicas publicas pelo governo resta
evidenciada, pois, nela, a participacdo de alguns ministros se restringiu a apresentagio e
exposicao dos programas de gestdo e, logo apds terminadas suas falas, eles sairam da reunido,
sem qualquer abertura para o debate. Nesta reunido, varios conselheiros questionaram essa
atitude.

A 6 reuniao também foi marcada mais pela exposi¢cdo com o governo prestando
contas de seu primeiro ano e com a saida de Tarso Genro da Secretdria-Geral do Conselho e
entrada de Jaques Wagner.

A partir da 7* reunido ordindria, essa fase inicial de exposicdo comec¢a a ser um
pouco mitigada, pois, nela, o Ministro da Fazenda se fez presente durante todo o momento,
ouvindo o debate e contra-argumentando os pontos levantados, em defesa da politica
econdmica. Também se pode ver o inicio de uma outra fase, que seria de maior negociacgao, ja
que o Secretdrio-Geral Jaques Wagner deixa expressa a impossibilidade e dificuldade de se
trabalhar o consenso.

Essa fase de negociacdo, como apresentada por Fleury (2006), se confunde com o
momento em que o Conselho comegou a trabalhar com a perspectiva de se abrir para a
discussdo os temas ali tratados. O Governo trazia um tema para ser debatido e negociado,
sendo despiciendo o consenso, apesar de o regulamento trazer o propdsito principal do
Conselho ser sua obtengao.

Assim, entende Fleury (2006) que o Conselho deixou de cumprir o seu papel



159

premente de formalizacio de um novo contrato social, sendo verificada uma grande
interferéncia do sistema politico neste aspecto, principalmente no momento de sua criagao.

Destaque-se, no entanto, que, apesar de ter sido verificada a perda da perspectiva de
o Conselho ser um instrumento para a formulagdo de um novo contrato social, essa fase de
negociacdo conduzida por Jaques Wagner foi a que possibilitou o maior niimero de debates e
exposicoes de visdes, inclusive com votacdes. Foi nela que foram editadas mogdes
importantes, como a mog¢ao para a mudanga da composi¢do do COPOM, ocorrida na 12*
reunido ordindria, e a mocao para aprovacdo do FUNDEB, ocorrida na 15* reunido ordindria,
bem como foi apresentado um dos principais resultados do Conselho que foi a Agenda
Nacional de Desenvolvimento.

O problema visto neste periodo foi relativo a continuidade da politica econdmica
ortodoxa, apesar dos questionamentos feitos, o que trouxe manifestacdes de descrenga no
Conselho, como as vistas nas 10* e 15? reunides ordindrias’".

Santos (2006) refor¢a que, no inicio do governo, foi vista uma adequagdo do governo
ao discurso do mercado, com politicas econdmicas ortodoxas, ao contrario da abertura para se
pensar um novo modelo de politica econdmica.

A continuidade de politicas restritivas acabou reforcando a perda da funcdo de se
formalizar um novo contrato social, ja que, diferentemente do que foi proposto inicialmente,
no momento da criagdo do Conselho, as politicas econdmicas do governo seguiram a linha da
ortodoxia, referente a luta contra a inflagdo, com o aumento dos juros e do superdvit, apesar
de as concertacgdes iniciais terem sido favordveis a diminui¢@o dos juros, por exemplo.

Ademais, por essa contraposi¢do entre o discurso existente no Conselho de busca de
um novo contrato social e as praticas encampadas pelo governo, pode-se extrair que um dos
motivos para a criagdo daquela institui¢do, na verdade, foi o de possibilitar a legitimacdo
politica do governo, perante a classe empresarial e o mercado, inicialmente questionadas
durante a campanha.

Esse fato € extraivel do historico do Conselho narrado por Fleury (2006), acima

71 A 10* reunido ordindria serviu muito para discutir as politicas econémicas do governo, com criticas
apresentadas por vdrios conselheiros a respeito da inexisténcia de resultados nos debates travados no
Conselho, chegando a conselheira Jurema Werneck a afirmar que ali estar-se-ia fazendo um didlogo com
surdos. Na 157 reunido ordindria, surgiram duras criticas a politica econdmica, tendo a conselheira Sonia
Fleury afirmado que ndo houve até o momento resposta sobre a mocao apresentada a respeito da composi¢do
do COPOM. Ela também questionou a condugdo de Jaques Wagner, afirmando existir limitacdo da discussdo
naquele Conselho, pois, anteriormente a reuniio, ela teria encaminhado a Secretaria do Conselho uma carta a
ser votada naquela reunido, a respeito da necessidade de mudanca da politica econdmica, a qual ndo foi
encaminhada. Jaques Wagner, a respondendo, assevera inexistir limitacio de assunto, mas, quanto a
metodologia no debate, ele ndo transige.
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descrito. Conjuntamente com o ganho, pelo governo, da confianca do mercado, pela
inexisténcia de quebra do modelo econdmico, o Conselho diminuiu sua importancia no que
tange ao seu papel de ser proponente de um novo contrato social, passando a ser tratado como
um 6rgdo consultivo, em detrimento de seu carater inicial de concertagdo social.

Assim, como visto tanto na Espanha, quanto em Portugal, o didlogo social serviu no
inicio de funcionamento do Conselho do Brasil, como um meio de adequagdo do governo aos
ditames e de ganho de credibilidade junto ao mercado, sem uma perspectiva de gerar novas
solucdes para os problemas politicos e econdomicos. No caso brasileiro, esse ponto é ainda
mais realcado pelo fato terem ocorrido, nas reunides, varios questionamentos ao pensamento
unico imposto pelo mercado, de um ajuste fiscal severo.

Destaque-se que a diferenca entre a pratica do governo, com implementacdo de
politicas econdmicas ortodoxas, e o discurso interno no Conselho refletiu na prépria crenca
dos conselheiros, na instituicdo recém-inaugurada. Foi acusado um desconforto com essas
politicas pelos setores da economia real (empresarios e trabalhadores) e pela maioria dos
académicos integrantes do pleno (GARCIA, 2010).

Nos debates vistos no Conselho, durante as reunides ordindria do pleno, pode-se
perceber a existéncia desse desconforto, com reiterados questionamentos a respeito da politica
econOmica, muito encampados pelos empresarios ligados ao comércio e ao setor industrial,
pelos trabalhadores e pelos especialistas, como ressaltado acima. Defesas mais incisivas a
politica econdmica foram vistas pelos empresdrios ligados ao setor bancdrio, conforme
manifestacdo do conselheiro Roberto Setubal nas 4* e 12° reunides ordindrias, apesar de
outros setores do empresariado serem mais precavidos a interferéncia pelo Conselho nas
politicas econdmicas, conforme manifestacdo do conselheiro Jorge Gerdau na 12* reunido.

Concomitante as criticas vistas internamente e a continuidade da politica econdmica
com o decorrer do mandato do Presidente Lula, a divida sobre a fungao do Conselho foi
realcada pela constante mudanca de sua vinculagdo institucional, refor¢cando seu caréter fragil
e de dependéncia dos interesses do governo, o qual adequa o didlogo social institucionalizado
no Conselho de acordo com suas necessidades.

Com a edi¢do da Medida Proviséria de n° 103, a qual foi convertida na Lei n°
10.683/2003 (BRASIL, 2003b), o Conselho do Brasil era um 6rgao vinculado diretamente a
Presidéncia da Repiiblica, tendo seu Secretario-Geral status de Ministro (art. 1°, § 3°, da Lei n°
10.683/2003). Ja em 2005, ele deixou de ter essa vinculacdo direta e passou a estar ligado a
Secretaria de Relagdes Institucionais da Presidéncia da Republica (art. 2°-A, § 1°, da Lei n°

10.683/2003).
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Destaque-se que essa alteracdo também decorreu da edicio de uma Medida
Proviséria de n® 259/2005 (BRASIL, 2005), o que demonstra, novamente, o grande grau de
interferéncia do governo na institucionalidade desse Conselho, situagdo distinta dos casos
espanhol e portugués, em que a propria discussdo de alteragao do Conselho deve passar pelos
seus membros.

Posteriormente, em 2011, o Conselho foi transferido para a Secretdria de Assuntos
Estratégicos e, em 2013, passou a estar vinculado a Casa Civil, sendo que todas essas
modificagcdes foram feitas por Medidas Provisorias

Essas mudancas sdo uma demonstra¢do da secundariza¢do do papel institucional do
Conselho e de sua fragilidade, jd& que inicialmente possuia uma vinculacdo direta com a
Presidéncia da Republica e depois passou a fazer parte de Secretarias com status de
Ministério, sendo que essas mudancas foram feitas para adequacdo ao momento politico
vivido.

Contrério a essa visdo negativa das mudancas, Kiifner (2014) as considera positiva e
ressalta que elas tiveram o intuito de melhorar o funcionamento do Conselho, dando maior
efetividade e utilidade a ele. Esse ponto, entretanto, ndo se sustenta, quando € feita a andlise
das reunides ordindrias ocorridas. A maior ou menor efetividade do Conselho foi muito mais
em decorréncia da abertura dada pelo Secretario-Geral e da prépria necessidade do governo
de tratar alguns temas, do que pela mudanca institucional.

Essa mudanca de vinculagdo, na realidade, demonstra é a divida do governo quanto
a melhor utilizacdo do Conselho, possuindo momentos em que o didlogo social foi
direcionado mais para as politicas internas do préprio governo, como na defini¢cdo da Agenda
Nacional de Desenvolvimento’?, e outros momentos em que a atuacdo foi pensada para se
influenciar votacdes no Congresso Nacional”>.

A mudanca da composi¢ao do Conselho, ocorrida em 2015, com uma nova Medida
Proviséria, como sustentado acima, reforca a fragilidade institucional constatada, bem como a
liberdade e autonomia do governo alterar seus fundamentos institucionais sem a necessidade
de discussdo com a sociedade ou internamente no Conselho.

Apesar do enfraquecimento institucional, foi no terceiro momento trazido por Fleury
(2006) que se verifica uma efetiva mudanca de funcionamento no Conselho, deixando de ser

centrado na agenda do governo, como j4 asseverado acima.

72 Cf. 13* reunido ordindria.
73 Mocao para a aprovacio do FUNDEB, na 16 reunido ordindria, que foi direcionada especificamente ao
Congresso Nacional, jd que o governo ja havia encaminhado o Projeto de Emenda Constitucional.
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Esse momento se confunde com a discussdo da Agenda Nacional de
Desenvolvimento, sendo essa a segunda etapa de seu funcionamento trazida por Pinto e
Cardoso Junior (2010) e Kiifner (2014).

Garcia (2010) sugere que uma das razoes para a discussao dessa Agenda Nacional de
Desenvolvimento era evitar o aumento do descrédito do Conselho, visto inicialmente. Outra
motivagdo por ele apontada foi o contexto politico vivenciado de descrédito do Presidente
Lula, pois ele comegou a ser questionado acerca da falta de mudanca em suas politicas
econdmicas como prometido durante a campanha. A discussdo para um novo modelo de
desenvolvimento era inclusive incentivada pela midia, como também aponta Garcia (2010).

Nessa nova fase, iniciada em meados de 2004, com a criacdo do Grupo de Trabalho
Fundamentos Estratégicos para o Desenvolvimento, a agenda do Conselho de
Desenvolvimento Econdmico e Social foi modificada, dando relevancia a questdes de longo
prazo, em vez de tratar de reformas conjunturais, apesar de ndo ser mais posta a questdo da
necessidade de discussdo de um novo contrato social.

As discussdes vistas nesse momento foram grandes, principalmente entre as classes.
A classe empresarial defendia, por exemplo, um maior investimento em infraestrutura, o
aumento do financiamento publico, mudangas no sistema tributdrio, enquanto os
trabalhadores reivindicavam uma maior distribuicdo da renda e da riqueza, o aumento do
investimento na educacdo, a universalizacdo do sistema de previdéncia, entre outros
propésitos (PINTO; CARDOSO JUNIOR, 2010).

Nas reunides ordindrias, ndo foram vistas, entretanto, muitas dessas discussoes, ja
que a Agenda Nacional de Desenvolvimento foi trazida de forma consolidada pelo governo,
tendo ocorrido sua votagdo na 13? reunido ordindria, sem qualquer contraposicdo, apesar de
ter sido discutida a Agenda no Grupo de Trabalho.

Para sua formacdo e consolidacdo, foi feita uma pesquisa com o0s noventa
conselheiros, para que pudessem expor quais os principais entraves vistos por eles ao
desenvolvimento do Brasil e, a partir das respostas diferentes, foram consolidadas, no
documento, as convergéncias.

Apesar de ndo ser possivel extrair das atas as discussdes e as diferengas de visdes no
momento de criagdo da Agenda Nacional de Desenvolvimento, ela pode ser depreendida das
entrevistas feitas por Santos (2010), em que participaram dez conselheiros, subdividos em
grupos, sendo trés ligados ao campo do desenvolvimento, ciéncia e tecnologia, direito e
cidadania, outros trés ligados ao mundo do trabalho e outros quatro ligados a inddustria,

negdcios e agronegdcios.



163

Tania Bacelar, professora da Universidade Federal de Pernambuco e integrante do
primeiro grupo, fala de uma forma positiva do Conselho de Desenvolvimento Econémico e
Social, sendo esta instituicdo marcada, por ela, como um avango democréatico. Ela assevera
que o eixo principal da discussdo do pais deveria ser a desigualdade, devendo ser ela
trabalhada pelo Estado, seja diretamente ou através de reformas, como do sistema tributdrio
que € muito regressivo e onera mais a base da piramide social.

Silvio Meira, cientista chefe do Centro de Estudos e Sistemas Avangados do Recife —
C.E.S.AR. e também constante no primeiro grupo, ja tem uma visdo mais negativa do
processo de participacdo democratica, entendendo ele que isso seria uma forma de cooptagdo
e, quanto aos problemas brasileiros, ele centra sua andlise na falta de competitividade, muito
pela fragilidade legislativa, relativa a inseguranca juridica, e pela deficiéncia da educacao, que
seria o ponto a modificar o pais.

Cezar Britto, presidente da Comissdo de Relacdes Internacionais da Ordem dos
Advogados do Brasil e o ultimo entrevistado do primeiro grupo, vé o pais de forma mais
positiva, entendendo que, para a alteracdo social, basta o cumprimento da Constituicao da
Republica, a qual traz como modelo um Estado de Bem-Estar Social, ndo abrindo margem a
ideologia neoliberal, apesar de algumas alteracdes na década de 90 que mitigaram aquele
modelo.

Clemente Ganz Licio, diretor técnico do Departamento Intersindical de Estatistica e
Estudos Socioecondomicos — DIEESE e componente do segundo grupo, entende o Conselho
como um avango institucional, ao ser um espaco privilegiado de aprendizado para discussdo
de um novo modelo para o pais. Assenta que um dos principais problemas do pais era a
educacgdo, ja que a desigualdade havia diminuido consideravelmente durante o mandato do
Presidente Lula e trabalha também com a necessidade primordial de uma reforma politica
para dar maior governabilidade e para criar um maior equilibrio entre os Poderes.

Artur Henrique da Silva Santos, presidente da CUT e integrante do segundo grupo,
possui também um posicionamento positivo do Conselho, o entendendo como um instrumento
de inclusdo dos trabalhadores nos rumos politicos do Estado, o que inexistia anteriormente.
Apesar de entender ter sido um avango institucional, ele faz uma critica aos posicionamentos
da classe empresdria, a qual estaria mais ligada ao discurso da necessidade de aumento da
competitividade, com a necessdria diminui¢cdo do direito dos trabalhadores. Como ponto
fundamental de mudanca, ele sustenta a importancia do investimento da educacado, que deve
vir acompanhada também de um maior regramento trabalhista para permitir ao trabalhador

uma oportunidade de capacitagdo, mormente com a diminui¢cdo da carga hordria. O sistema
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tributario também precisaria de reforma para que fosse aumentada a tributacdo sobre os mais
ricos.

Ricardo Path, presidente da Unido Geral dos Trabalhadores — UGT e ultimo
entrevisto do segundo grupo, entende que o Conselho foi um exemplo de humildade do
governo, ao se abrir para ouvir a sociedade. Para mudanca do pais, afirma ser essencial um
investimento robusto na educacdo, bem como a realizacio de uma reforma do sistema
tributdrio, tornando-o menos regressivo, com o aumento da tributacao dos mais ricos.

José Carlos Bumlai, pecuarista e produtor rural, integrante do terceiro grupo, traz
constatagdes positivas da realidade brasileira, sem adentrar na realidade de trabalho do
Conselho, e entende que, para garantir um desenvolvimento continuo, é necessario
investimento na educacao.

Jorge Gerdau Johannpeter, presidente do Conselho de Administracdo da Gerdau,
entrevistado listado no terceiro grupo, traz uma visdo positiva do processo de participacdo
social, desde que ela seja realizada nas vias institucionais, sendo contrdrio a influéncias
externas dos espacos institucionais. Afirma que, para o desenvolvimento brasileiro, s@o
necessdrias reformas na gestdo estatal que € fraca e ineficiente, sendo imperiosa a ampliacao
da participagdo da iniciativa privada nela, bem como reformas da previdéncia, para reducdo
do déficit, tributdria, para ndo oneragdo da exportacdo, e educacional, dando maior efici€éncia
ao processo educacional. Quanto as perspectivas do pais, ele afirma serem positivas,
principalmente pelo crescimento do agronegdcio, mas, neste aspecto, faz uma dura critica ao
MST, ao asseverar que essa perspectiva positiva tende a continuar desde que aquele
movimento permita que a agricultura empresarial perdure.

Luiz Aubert Neto, membro da Associacdo Brasileira da Indistria de Mdéquinas e
Equipamentos — ABIMAQ e integrante do terceiro grupo, também entende ter sido importante
a criagdo do Conselho, pois ele permite o aumento da consciéncia de seus integrantes ao dar
espaco para incorporacgdo de outras visdes antes ndo pensadas. Para ele, o fundamental para o
desenvolvimento do pais é a mudanca da politica econdmica que privilegia o capital
especulativo, em detrimento da producdo. Assim, sd@o necessarias a reforma tributdria, com a
diminui¢do da tributagdo sobre o investimento, a reducdo dos juros e a desvalorizacdo
cambial. Com essas medidas, entende o entrevistado que o pais teria uma perspectiva de
desenvolvimento econdmico duradouro.

Paulo Godoy, presidente da Associacdo Brasileira de Infraestrutura e Industrias de
Base — ABDIB, ndo trata sobre a importancia do Conselho, centrando sua perspectiva em uma

visdo mais positiva do momento vivido pelo pais, com o aumento do investimento publico,
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principalmente através do Programa de Aceleracdo do Crescimento — PAC. Entende,
entretanto, apesar dessa perspectiva positiva, que € imperiosa uma reforma tributdria que
modifique a tributa¢do sobre o investimento que é excessiva.

Como se extrai dessas entrevistas, as visdes sobre a realidade e o futuro do pais sdo
bastante distintas, percebendo-se principalmente quanto a reforma tributdria esse
antagonismo. Setores ligados aos trabalhadores e a base da pirdmide social centram suas
posicdes, no que tange a esta reforma, na injustica de um sistema excessivamente regressivo
que tende a perpetuar a desigualdade social. Ja os setores ligados aos empresarios colocam,
como essencial para uma reforma tributaria, a modificagc@o da tributagdo do investimento e da
exportacao.

Garcia (2010) corrobora essa percepcdo da diferenga de visdes entre os conselheiros
ao afirmar que, no inicio da discussao a respeito da Agenda Nacional de Desenvolvimento, as
liderancas trabalhistas e os intelectuais entendiam que o padrdo de crescimento entdo vigente
com as politicas ortodoxas ndo era permanente e daria continuidade ao aumento da
desigualdade. J4 os empresdrios defendiam que o marco econdmico era aquele em vigor,
sendo necessdrios apenas pequenos ajustes nos juros, no cadmbio e no sistema tributdrio para
que fosse garantido o desenvolvimento. A populag@o ndo tinha uma perspectiva firme sobre o
padrdao de desenvolvimento a ser proposto € ndo se preocupava tanto com essa questdo. No
entanto, apesar dessa divisdo de visdes, Garcia (2010) deixa claro que a discussdo da Agenda
Nacional de Desenvolvimento nao foi refutada por nenhuma das partes.

Para possibilitar o didlogo e a formulacdo de uma agenda, foi importante que o
governo iniciasse os debates, trazendo suas visdes e fixando o rumo para que ele ocorresse,
tendo sido focados os pontos convergentes. Outrossim, os préprios conselheiros, para evitar
um antagonismo com o governo, preferiram ndo trabalhar com as politicas econdmicas na
confeccdo dessa agenda, apesar de existirem criticas a elas (GARCIA, 2010).

Nesse sentido, apesar de grandes questionamentos a politica econdmica do governo,
verificidveis nas reunides ordindrias, como j4 apresentados, a Agenda Nacional de
Desenvolvimento nao tratou de qualquer ponto a seu respeito, deixando a cargo do governo
sua definicdo, para que atingisse os objetivos ali estampado.

Essa falta de discussdo de politicas econdmicas na Agenda traz a lume, também, a
existéncia de uma limitacdo do mercado ao didlogo social, como forma de pensamentos
alternativos as politicas econdmicas ortodoxas, jd que o ponto mais questionado do governo,
mas chancelado por conselheiros ligados ao capital financeiro, ndo mereceu ser trabalhado

naquela Agenda, como forma de se instituir um novo pacto social.
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Reforcando-se essa percepcao de limitagdo do mercado ao didlogo social a respeito
de politicas econdmicas, merece destaque a manifestacio de Jaques Wagner, na 16* reunido
ordindria, em que afirma a inten¢do do governo em acolher a mocao de alteracao da
composi¢cdo do COPOM, mas que esse ponto niao deverd ser trabalhado ou exposto no
Conselho pelo cardter problemdtico e politico dessa mudanca. Assim, por este argumento,
verifica-se que questdes de politica econdmica nio estdo abertas ao debate, sob pena de se
gerar uma crise de confianga no mercado.

No momento da confeccdo da Agenda Nacional de Desenvolvimento, o grande
entrave brasileiro encontrado foi a desigualdade (SEDES, 2010) e, para combaté-la, houve
uma subdivisdo em seis grupos de problemas, sem entrar na questdo de politicas econdmicas,
como asseverado acima.

O primeiro problema diz respeito a necessidade de diminuicao da desigualdade, seja
social, de género ou de raca. O segundo € relativo a dindmica econdmica insuficiente para
promover a incorporagdo do mercado interno. O terceiro diz respeito aos problemas de
infraestrutura que deveriam ser trabalhados para diminuir as desigualdades regionais. O
quarto € relativo a ineficiéncia do sistema nacional de financiamento do investimento e do
sistema tributdrio nacional que seria muito regressivo e penalizador da producdo e do
trabalho. O quinto trabalha a inseguranca publica e juridica do paifs. Por fim, o sexto expoe a
baixa capacidade operativa do Estado.

Para cada problema, foi fixado um objetivo e, a partir desses objetivos, iniciou-se
uma discussdo e uma negociacdo para que fosse possivel formular as diretrizes para que os
objetivos fossem trabalhados. Essas diretrizes foram seis e a ela foi denominada a Agenda
Nacional de Desenvolvimento (PINTO; CARDOSO J IjNIOR, 2010).

Posteriormente, foram editados os enunciados estratégicos, que foram vinte e quatro
e tinham o propdsito de garantir um desenvolvimento equilibrado e sustentavel entre 2007 e
2022 (KUFNER, 2014).

A edi¢do dos enunciados estratégicos ocorreu com a reassuncdo do cargo por Tarso
Genro e ele deu uma outra metodologia no seu trabalho, suprimindo um pouco o aspecto de
negociacdo visto durante a gestao de Jaques Wagner, em que havia votacdes e discussoes a
respeito dos temas trabalhados.

Os enunciados foram elaborados como forma de trazer um planejamento estratégico
ao governo, a partir da Agenda apresentada, e foram confeccionados pela Fundacao Getilio
Vargas, a partir de um estudo feito nas discussdes existentes no Conselho. Esse estudo foi

apresento na 18" reunido ordindria e realcados na 19 reunido ordindria. Na 20® reunido
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ordindria, os enunciados foram apresentados como diretrizes estratégicas consensuais, apesar
da inexisténcia de votagdo, como ocorrera na Agenda Nacional de Desenvolvimento, com
Jaques Wagner, o que denota a fraca institucionalidade do didlogo social no Conselho,
alternando seu funcionamento de acordo com o Secretario-Geral.

Voltando-se a Agenda Nacional de Desenvolvimento, merece ser destacado que,
durante sua discussdo, Garcia (2010) esclarece que os conselheiros j4 trabalhavam com um
preconceito menor, apesar de existirem setores que defendiam a desnecessidade daquela
discussao, sem refutd-la, todavia, ja que o desenvolvimento seria garantido com as politicas
ortodoxas entdo em vigor.

Com a Agenda Nacional de Desenvolvimento, Pinto e Cardoso Junior (2010)
asseveram que o didlogo social no Brasil passou para outro patamar, ja que foram fomentadas
praticas a favor da negociacdo e da geracao de consensos. O problema é que, como eles citam,
nao foi possivel extrair os impactos dessa Agenda, ja que isso dependerd da atuacao dos atores
sociais em outras esferas, para que seja possivel o desdobramento dela em propostas
concretas.

A inexisténcia de impactos concretos resta muito evidenciada no discurso da entdo
Ministra Chefe da Casa Civil, Dilma Rousseff, na 13* reunido ordindria, quando a Agenda
Nacional de Desenvolvimento é apresentada e votada pelo Conselho. Nessa reunido, a
Ministra fala da importancia dessa Agenda como um ponto de convergéncia da sociedade,
ressaltando que muitas politicas do governo ja a estdo observando, e afirma seu carater
utopico, estando ela voltada a busca de um Brasil melhor.

Com efeito, a fala, quanto a utopia da Agenda Nacional de Desenvolvimento, refor¢a
a critica de Fleury (2006) a respeito da falta de pragmatismo das propostas trabalhadas pelo
Conselho, ndo sendo extraivel das discussdes e consensos ali obtidos grandes decisdes, mas
apenas posicionamentos genéricos.

Nesse sentido, apesar da visdo positiva trazida por Pinto e Cardoso Junior (2010) do
didlogo social promovido durante a discussdo e formalizacdo da Agenda Nacional de
Desenvolvimento, ele ndo teve o condao de fomentar o governo para que medidas especificas
fossem trabalhadas, permanecendo fortalecidas outras formas de atua¢do mais unilateral,
como o lobby. Como as questdes trabalhadas sdo amplas, isso deixa uma margem para que o
governo as implemente da forma que entender necessdrio, podendo utilizd-las apenas como
um meio de legitimagao da politica a ser proposta.

Isso corrobora a constatacdo do Conselho ser uma institui¢do fragil, pois, mesmo

quando sdo fixados consensos, apesar de eles serem genéricos, o governo nao trabalha com



168

medidas concretas para sua implementagdo, dependendo, para que isso seja feito, de atuagdo
direta dos atores sociais em outros féruns.

Outrossim, Garcia (2010) reforca a impressao da precariedade do Conselho ao
efetuar a andlise do momento em que a Agenda Nacional de Desenvolvimento foi aprovada
pelo pleno, com a presenga do Presidente da Republica. Nesta sessdo, ao contrario do que se
esperava, o Presidente foca sua preocupacdo na crise politica entdo vivida, com dentncias de
compra de votos de deputados, e, quanto a agenda em si, nao faz qualquer compromisso para
sua adocdo, focando na necessidade da estabilidade das politicas macroecondmicas, o que
gerou a frustrag@o nos presentes.

Destaque-se, todavia, que a SEDES (2010) entende que muito da Agenda Nacional
de Desenvolvimento foi cumprido, através da diminuicdo da desigualdade social, com a
ampliacdo da classe média, e da desigualdade regional, com os investimentos publicos
realizados através do Programa de Aceleracdo ao Crescimento. Da mesma forma assevera
Garcia (2010) que muito das politicas econdmicas adotadas apds 2005 convergem com a
Agenda Nacional de Desenvolvimento, apesar de inexistir uma defesa expressa dela.

Com essa distincdo de visdes apresentada, entre Pinto e Cardoso Junior (2010) e
SEDES (2010), sobre a observancia ou nao pelo governo das decisdes tomadas pelo Conselho
referentes a Agenda Nacional de Desenvolvimento, o que se percebe € que, contrariamente
aos casos dos Conselhos da Espanha e de Portugal, em que sdo apresentadas propostas de
politicas publicas ja claras e prontas para serem enviadas ao Parlamento, o caso brasileiro, por
se tratar de uma discussdo mais ampla, dificulta o accountability das decisdes pelos
conselheiros, no sentido deles conseguirem verificar se seus consensos foram seguidos ou
ndo, gerando percepcdes de que as discussdes ndo serviram para influenciar nas politicas
publicas, como exposto por Pinto e Cardoso Junior (2010).

Essa percepc¢do de uma efetiva prestacdo de contas do didlogo social, tendo como
resultado a Agenda Nacional de Desenvolvimento, € dificil, pois, mesmo no momento da
constru¢do dos enunciados estratégicos, as politicas publicas para sua implementagdo nao sdo
discutidas, deixando-se novamente claro na 20* reunido ordindria que a discussao das politicas
publicas ndo deve ocorrer no Conselho.

Essa dificuldade € reforcada a todo momento, como na 15° reunido ordindria, em que
Jaques Wagner fala sobre a Lei Geral das Pequenas e Microempresas encaminhada pelo
governo ao Congresso Nacional, com algumas propostas encampadas pelo Conselho, mas,
como nao se tratou especificamente das politicas neste 6rgdo, ndo seria possivel dizer o que

foi resultado do didlogo social.
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Mesmo em decisdes tomadas de maneira concreta, como foi a Mogao para alterar a
composi¢cdo do COPOM, aprovada na 12° reunido ordindria, ndo ha como se perceber o fruto
do didlogo social ali visto, perpassando durante vdrias reunides questionamentos a respeito do
que foi feito com aquela mocao, ja que o governo ndo apresentou nem mesmo a razao pela
qual ndo a aceitou, como questionado pela conselheira Sonia Fleury na 177 reunido.

Quanto a reforma tributdria, essa falta de prestacdo de contas também €é muito
questionada, como se extrai das atas das 23 e 24* reunides ordindrias. Houve uma discussao
ampla sobre alguns marcos da reforma tributdria, como necessidade de diminuicdo da
regressividade, da tributacdo do investimento e da exportacdo, da desoneracdo da folha, entre
outros pontos, mas inexistiu manifestacdo sobre as politicas concretas a serem encaminhadas
pelo governo ao Congresso Nacional. Assim, nessas duas reunides, houveram
questionamentos de conselheiros a respeito da necessidade de o Conselho ter conhecimento e
se manifestar sobre o projeto antes de seu encaminhamento, sob pena de ndo se poder falar
que aquele texto € a posi¢do do Conselho.

Quanto a prestacdo de contas dos conselheiros a sociedade, a respeito de sua
participacdo, os problemas vistos na democracia representativa sao replicados nas préaticas
internas do Conselho.

Neste aspecto, o primeiro ponto que afeta essa prestacdo de contas é relativo a
inexisténcia de especificacdo de quem aprovou o que. As votagdes, quando ocorreram, foram
por amostragem, como ocorre no Congresso Nacional’*. Em outros casos, como, por
exemplo, na reforma da previdéncia, apresentada na 2* reunido ordindria, em que a votagao
ndo foi feita por amostragem, € exposta as proposicdes como consenso, recomendagdo ou
sugestdo, sem expor quem votou em qual assunto. Assim, ndo € possivel depreender na
votagdo as partes que estiveram favordveis ou contrarias a determinada politica.

Outra falha no processo de didlogo social no Conselho, a dificultar a prestacdao de
contas e o controle da sociedade em relagdo ao didlogo existente, foi a inexisténcia de
especificacdo quanto a representatividade dos conselheiros no momento em que se
manifestaram, permitindo uma andlise transparente sobre a efetiva representatividade das
manifestacdes. Apenas alguns Secretarios-Gerais, como Alexandre Padilha, expunham qual a

representatividade do conselheiro, antes dele se manifestar.

74 Na 13% reunido ordindria, por exemplo, a votacio da Agenda Nacional de Desenvolvimento feita pelo Jaques
Wagner foi no sentido de que aqueles que a aprovam deveriam levantar o brago e aqueles que a rejeitam
deveriam se manifestar. Na 30® reunido ordindria, por exemplo, para aprovacdo do 1° Parecer sobre
Observagdo do Sistema Tributdrio Nacional, a votagdo feita por José Miicio Monteiro ja determinou que
aqueles que concordassem permanecem como estavam.



170

Nesse sentido, € visto no processo de didlogo social no Conselho o mesmo problema
da democracia representativa, apresentado por Sipioni e Silva (2013), quanto a falta de
prestacao de contas da participacdo, ou seja, esse didlogo social ndo € efetivamente aberto a
sociedade.

Esse ponto traz uma grande diferenciagdo do didlogo social feito nos Conselhos da
Espanha e de Portugal, em que a discuss@o se centra muito no teor das politicas publicas a
serem encaminhadas pelo governo ao Parlamento. Nesses paises, a perspectiva de influir
efetivamente nas politicas publicas propostas e a propria cobranga pela prestagao de contas do
didlogo sdao maiores do que no caso brasileiro, em que as discussdes sdo feitas tomando
preceitos genéricos com uma maior discricionariedade ao governo, o que tende a gerar uma
crenga na ineficiéncia do didlogo social como forma de encontrar solucdes alternativas aos
problemas econdmicos e sociais.

A propria prestacdo de contas a sociedade das discussdes travadas pelo Conselho é
mitigada pela pouca publicidade conferida. Como expde Garcia (2010), apesar do amplo
espectro da Agenda Nacional de Desenvolvimento, a sociedade nao teve tanto conhecimento
dela, chegando-se ao ponto do ex-Presidente da Republica, Fernando Henrique Cardoso,
publicar um artigo, em um jornal em setembro de 2005, ou seja, apds ja sedimentada aquela
agenda, em que exorta a sociedade para discussdo de um novo plano para o desenvolvimento.

Todos esses aspectos trazem a lume fortes questionamentos sobre a capacidade de o
didlogo social nesse Conselho servir para possibilitar a mudanca do pensamento unico
imposto pela ideologia neoliberal, bem como incrementar o cardter democrdtico da
“democracia de equilibrio” com o aumento da participa¢do, ji que, quando alternativas
surgiram, o governo ndo as encampou e a sociedade ndo teve pleno conhecimento.

Ademais, foram trazidas inimeras restri¢des as discussdes a respeito de mudangas
nas politicas econdmicas ortodoxas, demonstrando a limitacdo imposta pelo mercado as
discussdes travadas no Conselho, e essa limitacdo interferiu na prépria crenca dos
conselheiros na constru¢do de um novo pacto social, como ja exposto.

Apesar do ponto negativo e da falta de efetividade do didlogo social ali apresentado,
pela inexisténcia de resultados concretos pretendidos pelos conselheiros, deve-se deixar claro
que o Conselho acabou possibilitando a formacdo de um capital social, como expds a
conselheira Sonia Fleury, na 17 reunido ordindria, ao criar uma nog¢do entre os conselheiros
da necessidade de se pensar no todo, sem se restringir a seus pontos corporativos.

A criagdo desse capital social fica muito evidente na fala do conselheiro presidente

da CUT, na 11 reunido ordindria, em que informa a reunido ocorrida fora do Conselho com o
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presidente da Federacdo das Indistrias do Estado de Sao Paulo — FIESP para tratarem de
maneira uniforme sobre a mog¢do a ser proposta quanto a composicdo do COPOM.
Distintamente do que ocorria no inicio do funcionamento do Conselho em que encontros
prévios eram feitos entre os conselheiros com mesmo interesse corporativo, verifica-se que,
com o passar das reunides, polos opostos comecam a se reunir para discutir questdes amplas,
voltadas ao desenvolvimento econdmico do pais.

Essa mudanca de comportamento, trazida pelo Conselho, é comemorada pelo
Presidente da Republica, em seu discurso feito na 31? reunido ordindria, ressaltando o carater
inédito da relagcdo capital e trabalho, que, anteriormente, somente existia em momentos de
conflito. Antes da promoc¢do do didlogo social através do Conselho, a relacdo capital e
trabalho era marcada pelo conflito, ja que se iniciava a greves e, somente depois, seria aberto
0 espaco para a negociagdo, como afirmado pelo Presidente da Republica. O Conselho, em
sua visdo, teria conseguido romper isso e, pela manifestacio da Sonia Fleury e do
representante da CUT, pode-se perceber que realmente houve uma mudanga na relacao.

Nesse sentido, apesar de o resultado efetivo ter sido questionado pelos conselheiros,
o didlogo social proposto no Conselho teve a capacidade de romper com o viés corporativo
das discussdes, na busca de um interesse maior, gerando assim um capital social, como
apresentado pela conselheira S6nia Fleury, na 17* reunido ordindria. Frise-se, todavia, como
visto nas entrevistas dos conselheiros, que o aspecto corporativo permaneceu relevante em
pontos sensiveis, como da reforma tributdria.

Com o aumento dos questionamentos de conselheiros sobre a ineficdcia do didlogo
social, em razao da percep¢do de que as decisdes ndo sdo tomadas pelo Conselho, bem como
com alternancia de atuacdo do Conselho de acordo com a mudanga do Secretario-Geral, José
Miicio Monteiro, ao assumir a Secretaria do Conselho, inicia um movimento para tentar dar
uma maior autonomia a instituicdo, bem como uma possibilidade de maior atuagao perante o
Congresso Nacional .

Surge, assim, o Comité Gestor do Conselho, composto por seis conselheiros que
receberem o maior nimero de votos e esse Comité teria a fungcdo de interceder junto ao
governo para tratar sobre a agenda e sobre as questdes relevantes trabalhadas pelo pleno.

Apesar da criacdo internamente desse Comité Gestor, sua previsao nao veio expressa

na Lei n° 10.683/2003, a qual criou o Conselho, ou no Decreto n° 4.744/2003, o qual o

75 A 25% reunido ordindria trabalhou sobre esse novo modelo de governanca com a apresentacdo de um Termo
de Referéncia pelo Secretdrio-Geral. Na 26" reunido ordindria, ja foi dada posse aos membros do Comité
Gestor.
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regulamentou, ou seja, apesar do propdsito de lhe conferir maior autonomia, isso ndo veio
atrelado a sua regulamentacdo institucional, demonstrando, por mais esse aspecto, sua
fragilidade e a falta de preocupagdo em lhe conferir uma maior institucionalidade.

Quanto a sensagdo da falta de resultado no didlogo social feito no Conselho, merece
ser trazido que, coincidentemente com a discuss@do no Conselho da Agenda Nacional de
Desenvolvimento, entende Dowbor (2010) que, a partir de 2006, a conduta do governo se
diferenciou da anterior.

Quanto as préaticas econdmicas do governo, Dowbor (2010) entende que houve um
primeiro momento, de 2003 a 2005, em que as politicas foram mais ortodoxas, com reformas
pontuais para estabilizar as contas publicas e para que fosse possivel ao governo ganhar a
credibilidade dos agentes econdmicos. Destaque-se que, coincidentemente, esse momento se
confunde com a primeira fase do Conselho de discussdo das cartas de concertacdo e das
reformas a serem propostas pelo governo, o qual foi entendido, por Pinto e Cardoso Junior
(2010), como um momento de imposi¢do de agenda do governo no Conselho e de descrenga
dos conselheiros no didlogo posto, por entendé-lo apenas legitimador do governo, conforme
também Garcia (2010) trouxe.

O segundo momento, de 2006 a 2008, apresentado por Dowbor (2010), foi marcado
por praticas mais desenvolvimentistas, com politicas econOmicas voltadas ao combate a
desigualdade e ao fortalecimento do crescimento econdmico através do investimento publico.
Esse periodo também coincide com o momento seguinte ao da confec¢ao da Agenda Nacional
de Desenvolvimento.

Neste periodo, pode-se perceber também uma mudanca na posi¢do critica dos
conselheiros das politicas econdmicas do governo, o que era constante nas reunides e mitigou
bastante a partir da 18 reunido ordindria, ocorrida em 29 de junho de 2006.

Destaque-se que o governo deixa claro que encampou muitas posi¢des descritas na
Agenda Nacional de Desenvolvimento na elaboracdo do Plano Plurianual 2008 a 2011 que foi
apresentado na 22* reunido ordindria, com relevancia dada ao PAC.

Quanto a esse aspecto, merece ser questionado se a mudanga na atuacdo do governo
ocorreu em fun¢do da decis@o do Conselho ou da prépria intencdo do governo em adotar um
outro modelo econdmico, ji que, verificando-se a aprovacdo da Agenda Nacional de
Desenvolvimento e a mudancga das politicas econdmicas trazidas por Dowbor (2010), pode-se
pensar que foi o didlogo social quem possibilitou isso.

Essa posicdo, entretanto, é temerdria quando se analisa a atuacdo do Conselho e a

realidade politica do governo e, assim, para se averiguar de forma efetiva, devem ser
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levantados alguns pontos.

O primeiro ponto € a conduc¢@o do governo da agenda do Conselho. O Conselho ndo
possui autonomia na fixacdo dos rumos do debate travados internamente, sendo pautado a
todo momento pelo governo, como se depreende pelas mudangas ocorridas em sua atuagao
quando se alterou o Secretdrio-Executivo.

Outro ponto que convém ser levantado € a amplitude das decisdes tomadas pela
Agenda Nacional de Desenvolvimento, sem entrar efetivamente em formas concretas de sua
implementacdo. Identificou-se o problema da desigualdade social e regional, sendo
necessdrias medidas para que esse problema fosse mitigado, sem determinar quais politicas
publicas deveriam ser efetivamente implementadas.

A mudanga da politica econdmica decorre também da confianca adquirida junto ao
mercado, como pode ser extraido dos discursos do Presidente da Republica, em que, nas
primeiras reunides, foram centrados na manutencdo das politicas de combate a inflacdo e, a
partir da 11* reunido ordindria, comeca a apresentar um momento mais positivo do pais e com
a perspectiva mudancas no modelo de crescimento econdmico, o que coincidiu com a
discussao da Agenda Nacional de Desenvolvimento aprovada na 13? reunido ordindria.

Outro ponto relevante, nessa mudanca das politicas econdmicas apontadas por
Dowbor (2010) foi a coincidéncia com a alteracdo ocorrida no Ministério da Fazenda. Em
marco de 2006, sai Antonio Palocci e entra Guido Mantega, o que tende a justificar muito
mais os novos rumos tomados, do que a aprovacao da Agenda Nacional de Desenvolvimento,
até mesmo por ela ja ter sido aprovada na reunido ordindria ocorrida em agosto de 2005.

Nesse sentido, a mudanga da politica econdmica ndo pode ser imposta apenas como
consequéncia da atuagdo do Conselho, sendo certo, ademais, que a dificuldade em definir a
influéncia dele sobre as decisdes do governo decorre muito da baixa capacidade de prestacao
de contas do didlogo, apesar dos reiterados compromissos feitos pelo governo de que isso
seria feito, conforme manifestacdo do Presidente da Republica na 15 reunido ordindria, por
exemplo.

Essa baixa capacidade de prestacdo de contas e a grande influéncia do governo na
agenda do Conselho refor¢ca uma percepgao critica dos conselheiros de que aquele 6rgao
serviria apenas como um meio de legitimacdo do governo.

Neste aspecto, deve-se levantar a grande diferenca, em relacio ao Conselho do
Brasil, verificada nos Conselhos da Espanha e de Portugal em que o didlogo social foi
pautado pela necessidade de reformas que se adequassem a ideologia neoliberal, como

flexibilizacdo da legislagdo trabalhista, alteracdo da seguridade social, entre outros.
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No Brasil, apesar de inicialmente terem sido trazidos temas impostos pelo mercado,
como a necessidade de reforma da previdéncia com a diminui¢des dos beneficios sociais, com
o passar do tempo, o didlogo social deixou de ser pautado pela ideologia neoliberal,
chegando-se ao ponto, inclusive, de se questionar uma das virtudes para garantia da
competitividade vista por aquela ideologia que é a desigualdade, apontando-se este tema
como o centro das politicas publicas a serem adotadas pelo governo.

O ponto, entretanto, é que, apesar de o didlogo social, no Brasil, ndo ter se
restringido a um pensamento tnico dominante, ele ndo foi plenamente aberto, tendo sido
muito vinculado aos propdsitos do governo, ou seja, essa construcao de um pensamento fora
da ideologia neoliberal ndo partiu do didlogo social construido dentro do Conselho, mas sim
da intenc@o do governo de implementar novas politicas.

Assim, a discussao existente no Conselho serviu para dar uma sustentacao politica,
junto ao poder econdmico, o qual possui maior representatividade naquela institui¢io, para o
pensamento alternativo, enquanto que, na Espanha e em Portugal, ndo foram vistas discussoes
para se trazer novas formas de politicas econdmicas e sociais.

De qualquer forma, deve-se destacar que a construcdo da Agenda Nacional de
Desenvolvimento € o momento positivo da economia brasileira trouxeram uma relevancia
internacional ao Conselho do Brasil, tendo sido ele eleito para gerir a AICESIS, por dois anos,
entre 2007 e 2009, ou seja, apesar de questionamento interno, a relevancia das discussoes
feitas a respeito de alternativas para o desenvolvimento econdmico e social do pais foi
reconhecida pelas institui¢des congéneres.

Com a crise de 2008, Dowbor (2010) traz um terceiro momento para as politicas
econOmicas e sociais do Brasil, em que a atuacdo do Estado é reforcada, inclusive com um
movimento contrdrio ao neoliberalismo, reforcando-se a necessidade de atuacdo estatal para
minorar os efeitos dela.

Nesse sentido, Pinto e Cardoso Junior (2010) entendem que, com a crise de 2008, foi
aberta uma grande porta para que o didlogo social fosse efetivo e gerasse propostas concretas,
inclusive pelo histérico favordvel verificado na criagdio da Agenda Nacional de
Desenvolvimento, e foi isso que se viu no inicio.

Percebe-se, com a crise, uma tentativa de o governo ampliar a participagdo do
Conselho, com reunides realizadas entre o governo e o Comité Gestor, culminando com a
aprovagao, na 28 reunido ordindria, de uma mocao de combate a crise internacional com
quatro recomendagdes bdsicas, quais sejam: estabilizacdo do cambio, suspensdao do aumento

dos juros, garantia da continuidade no fornecimento de crédito e manutencdo dos
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investimentos.

A pesquisa OIT e AICESIS (2013) aponta o Conselho brasileiro como um dos mais
envolvidos, pelos governos, na busca de resposta para a crise. A partir de questionarios feitos
a 88 Conselhos Econdmicos e Sociais, ele foi um dos tnicos que respondeu que adotou as
quatros principais iniciativas enumeradas na pesquisa, tendo ele feito uma andlise especial
sobre a crise, criado uma comissdo especial ou grupo de trabalho para ela, convocado um
encontro interno especial e organizado uma conferéncia para tratar da crise.

Essa importancia conferida ao Conselho, pelo governo, durante a crise, fica
evidenciada pelo Semindrio Internacional sobre o Desenvolvimento, realizado em marco de
2009, que se confundiu com a 29* reunido ordindria, em que foram trazidos especialistas e
aberta a discussdo para que a crise fosse trabalhada através do didlogo.

O Presidente da Republica deixa expresso em seu discurso, nesse semindrio, que a
saida para a crise deve ser politica, através de um acordo politico, ressaltando que ela € a
demonstracdo do fim da ideologia neoliberal, o que teria sido sua grande luta e, por ter feito
um governo que nao seguiu esse modelo, o Brasil estava mais preparado para passar pela
crise.

Real¢ando a importancia do Conselho durante a crise, em discursos feitos na 36*
reunido ordindria, o Presidente da Republica e a conselheira Tania Barcelar reiteram a
importancia atuacao do Conselho, com a realiza¢do do semindrio e a apresentacdo da mogao.

Nesse sentido, ao contrario dos casos de Portugal e da Espanha, como aponta a OIT e
AICESIS (2013), o Conselho do Brasil foi inserido no centro da resposta para a crise,
existindo concordancias internas em favor de medidas anticrise.

Destaque-se, todavia, que essa diferenca nao € eventual, ja que a Espanha e Portugal
necessitaram se adequar a determinacdes da Unido Europeia, de maneira urgente e imediata,
enquanto que a crise atingiu o Brasil de outra forma. L4 houve uma influéncia maior dos
agentes externos na determinacdo da politica econdmica a ser adotada, pelo grau de
interdependéncia dos paises europeus.

Na Espanha e Portugal, o didlogo permaneceu aberto apenas enquanto foi necessaria
a busca de solucdes alternativas, muito em funcdo da quebra da confianca na ideologia
neoliberal, a qual seria uma das causadoras para aquela crise. A partir do momento em que o
pensamento Unico retornou, no Ambito europeu, esse didlogo se encerrou.

No Brasil, estando por mais tempo flexivel a busca por solugdes para a crise, o
Conselho acabou atuando de maneira coordenada, devendo ressaltar que o grupo de trabalho

criado para tratar da crise tornou-se um dos mais importantes do Conselho, como conclui OIT
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e AICESIS (2013).

Ademais, apesar de o aparato institucional ndo ser tdo robusto quanto aos Conselhos
da Espanha e de Portugal, o Conselho do Brasil também assinou acordos de cooperagao com
outros Conselhos mundiais, como o da Argélia e Congo.

Um ponto durante a crise que ficou muito evidente foi a questdo da barreira
estrutural imposta pelo capitalismo as politicas publicas, como apresentado por Przeworski,
1988.

Na 28" reunido ordindria, a qual serviu para tratar sobre a conjuntura econdmica
internacional, foi demonstrada de maneira clara essa barreira. Os conselheiros representantes
da classe trabalhadora fizeram manifestacdes a respeito da necessidade de politicas publicas
para se garantir o emprego, ressaltando que, em todas as crises, foram os trabalhadores quem
mais sofreram e, nessa crise internacional, eles ndo tiveram nenhuma responsabilidade ou
coparticipagao.

Em resposta a esse pleito, o Presidente da Reptiblica, em seu discurso, sustentou que,
para que a crise ndo os afete, os trabalhadores devem continuar consumindo, pois, assim, as
inddstrias permanecerdo produzindo e necessitando de empregados. Com essa fala, deixa-se
patente a visd@o da vinculacdo das politicas publicas ao capital, ja que serd a existéncia de
lucro que permitird a continuidade das politicas publicas.

A partir da 31* reunido ordindria, o governo comec¢a a se manifestar no pos-crise,
entendendo que ela ja havia sido superada e o momento seria de pensar em um processo de
amadurecimento e perenizacdo do desenvolvimento. Comeca-se, assim, a discutir uma nova
agenda para o desenvolvimento.

Neste momento, entendido como minorado o problema da desigualdade com a
Agenda Nacional de Desenvolvimento, sao necessdrias novas discussdes, fazendo surgir a
Agenda para o Novo Ciclo de Desenvolvimento — ANC, em que o foco passa a ser o problema
da educacdo. A continuidade do desenvolvimento passa a depender de um investimento maior
na educacdo.

Destaque-se que essa nova agenda € pensada para subsidiar o novo presidente a ser
eleito para o mandato de 2011 a 2014, sendo ressaltado, pelo governo, que ela pode ser
adotada ou ndo de acordo com o interesse de quem for eleito, mas ela poderia servir de norte.

Para a constru¢do dessa Agenda para o Novo Ciclo de Desenvolvimento, o
Secretario-Geral, Alexandre Padilha, ao contrario de Jaques Wagner, que criou um Grupo de
Trabalho para tratar da Agenda Nacional de Desenvolvimento, trouxe para discussdao na 33*

reunido ordindria a necessidade de trabalhar doze eixos. Eles deveriam ser trabalhados na
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propria reunido, com a divisdo em grupos, em que cada membro do Comité Gestor
coordenaria um grupo. Apds a discussdo nesses grupos, seria verificado quais pontos sdo
consensuais € quais nao sao.

Na 34 reunido ordindria, a Agenda para o Novo Ciclo de Desenvolvimento foi
fechada e apresentada com nove pontos, dando-se destaque a necessidade de investimento em
educagcdo para que fosse possivel um novo salto no desenvolvimento. Nessa reunido, o
Ministro da Fazenda, Guido Mantega, ressalta que muito das orientacdes daquela Agenda ja
se encontra em aplicacdo pelo governo. Essa fala reforca uma aparéncia das discussoes
servirem meramente para conferir legitimidade as politicas do governo, pois ndo se discute o
que serd aplicado, apenas o que ja estd sendo adotado.

A partir da 37* reunido ordindria, o Conselho passa a ser presidido pela Presidente
Dilma Rousseff, tendo como Secretdrio-Geral, Moreira Franco, e a condugdo € bastante
alterada, ndo apenas pela mudanga do Secretario-Geral que, por si sO, nas outras trocas, teve o
conddo de modificar o tratamento do didlogo institucionalizado no Conselho, mas pela
alteracdo da Presidéncia da Reptblica, j4 que mesmo com outros Secretdrios-Gerais
assumindo apdés Moreira Franco, como foi o caso de Marcelo Cortés Neri e de Aloizio
Mercadante, a alteracdo se manteve.

Durante o periodo em que a Presidéncia da Republica e, por conseguinte, a
Presidéncia do Conselho foi exercida por Dilma Rousseff, é possivel perceber tracos de
mudanca em seu funcionamento, com a mitiga¢ao do didlogo social em vigor até entdao. Essa
alterac@o pode ser imputada a fragilidade institucional e a dependéncia excessiva ao governo
para que o Conselho funcione. Destaque-se que o proprio Presidente Lula, em discurso
proferido na 31° reunido ordindria, traz essa dependéncia, expondo que o Conselho pode ou
ndo existir a depender do intuito do novo Presidente da Republica a ser eleito.

Um dos pontos extraidos do periodo, em que a Presidéncia do Conselho foi exercida
pela Dilma Rousseff, foi a diminui¢do das sessdes ordindrias do pleno, apesar de a previsao
do decreto regulamentador prever a necessidade de reunides bimestrais, as sessdes foram
realizadas sem uma efetiva continuidade, como ja exposto.

Outra questdao foi a diminui¢cdo dos debates anteriormente vigentes durante as
reunides ordindrias, em que os conselheiros se inscreviam para apresentar seus pontos de vista
e sugestdes em discursos de até trés minutos. A partir da 37° reunido ordindria, independente
do Secretario-Geral, esses debates ndo foram mais vistos, sendo centradas as reunides nas
exposi¢oes de Ministros de Estado ou de conselheiros membros do Comité Gestor.

Também pode ser percebida que, ao contrdrio de discussdes sobre novas proposicoes,
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as reunides ordindrias serviram muito mais para que programas de governo fossem expostos e
divulgados de uma maneira mais concreta e fechada, sem espago para intervencdo. Destaque-
se que, anteriormente, como ja visto, em razdo da inexisténcia de discussdes sobre as politicas
publicas em si, os programas também eram expostos pelo governo, mas, pela existéncia e
abertura de debates, era possivel perceber a possibilidade de manifestagdes a respeito das
questdes apresentadas pelo governo. Com a mitigacao do debate, como ressaltado, as reunides
serviram muito mais para a exposi¢ao de posicoes.

A alteragado resta muito evidente na 38* reunido ordindria, principalmente quando se
compara o que realmente veio a ocorrer com o discurso da Presidente da Republica, Dilma
Rousseff, em sua primeira reunido ordinaria como Presidente do Conselho.

Na 37? reunido ordindria, ela inaugura seu mandato no Conselho e, em seu discurso,
reforca o compromisso de que aquela institui¢do serviria para discussdo dos projetos do
governo € nao apenas como um instrumento para a exposi¢ao das politicas governamentais.
Na reunido seguinte, ja foi apresentado de forma acabada o Programa Ciéncia sem Fronteira e
o Plano Plurianual 2012-2015, sem qualquer discussdo ou debate, informando que ambos
estdo adequados a Agenda para o Novo Ciclo de Desenvolvimento.

As reunides seguintes permaneceram no mesmo sentido, com a mitigacdo do debate,
chegando-se a ser afirmado pelo entdo Secretdrio-Geral, Moreira Franco, na 40® reunido
ordindria, que o Conselho serviria para dar sustentacdo politica a Presidente da Republica,
inclusive para auxilio perante o Congresso Nacional na aprovagao das politicas encaminhadas
pelo governo.

Nesse sentido, percebe-se de maneira expressa que, durante 0 novo governo, O
Conselho foi pensado como instrumento para dar sustentacdo politica a Presidente da
Republica, deixando-se expresso que caberia a ele influir inclusive no Congresso Nacional
para que as politicas do governo fossem aprovadas.

A despeito de, anteriormente, essa necessidade de sustentacdo ter sido vista e
retratada, como no inicio do mandato do Presidente Lula, ela ndo fora apresentada de maneira
expressa pelo governo até entdo, sendo que a atividade do Conselho se encontrava mais
centrada na abertura as discussoes. A alternincia, em seu funcionamento, demonstra, assim, o
impacto da fragilidade institucional no Conselho.

Com o prolongamento da crise e a piora do cenario econdmico brasileiro, comegam a
surgir manifestacdes em diversas cidades pelo Brasil, em meados de 2013, em que se inicia
um questionamento a representacdo partidaria, apresentando-se um pleito para uma maior

abertura ao didlogo social. O sistema politico foi claramente questionado.
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Para esses movimentos contrdrios a forma representativa de nossa democracia, a
solugcdo encontrada pela Presidente Dilma foi a edicdo de um Decreto de n°® 8.243/2014, o
qual criava a Politica Nacional de Participacdo Social e o Sistema Nacional de Participacao
Social, ou seja, o Conselho de Desenvolvimento Econdmico e Social foi alijado de qualquer
discussio a respeito da ampliacdo do didlogo social, o que seria o seu papel.

Naquele decreto, foi prevista a implantacio de uma série de medidas atinentes ao
aumento da participagdo popular no governo, deixando, todavia, de se expressar a respeito de
instrumentos ja criados e implantados, como o Conselho de Desenvolvimento Econdmico e
Social.

Como Tarso Genro, 1° Secretdrio-Executivo do Conselho, expds:

O Conselho de Desenvolvimento Econémico e Social é um gérmen de uma nova
forma de controle e de intera¢do do Estado com a sociedade, em que, pelo conflito e
pela diversidade, se produzem politicas e, portanto, procura-se eliminar as relacdes
burocriticas tradicionais que separam o Estado do cidaddo comum. E uma estrutura
ndo-estatal que dialoga com o Estado e com ele compde relagcdes: ou seja, cria
elementos de radicalizacdo do processo democrético.” (GENRO, 2003, p. 100-101,
grifo nosso)

Nesse sentido, ao invés da edi¢do daquele decreto, a Presidéncia da Republica
poderia tentar fortalecer a posi¢do institucional do Conselho com a abertura e chamamento da
sociedade ao didlogo e a participagdo direta naquele 6rgdo, sendo certo que foi o préoprio
governo quem o criou.

Frise-se que as manifestacoes chegaram a ser apontadas e descritas nas 41* e 42°
reunides ordindrias, sem, todavia, a abertura para os debates internos, sendo que as posicoes
foram definidas anteriormente pelo préprio governo.

Ap6s as manifestacoes de 2013, a Presidéncia da Reptblica formalizou cinco pactos
nas areas da responsabilidade fiscal, reforma politica, saide, transporte publico e educagdo.
No que tange ao pacto pela reforma politica, seria proposto um plebiscito ou a realizacdo de
uma Assembleia Constituinte especifica para definir a reforma politica. Também seria alterada
a lei para definir a corrupcdo como um crime hediondo, bem como a ampliacdo da Lei de
Acesso a Informacdo Piblica’®.

Na 41* reunido ordindria, realizada em julho de 2013, a qual serviu como um
semindrio em comemoragdo aos 10 anos do Conselho, a Presidente da Republica, em seu
discurso, informou a necessidade de se discutir a realidade brasileira no Conselho, inclusive
quanto as manifestacdes, apresentando cinco pactos por ela propostos em resposta aos

questionamentos vistos.

76 Cf. Jornal Folha de Sdo Paulo “Confira os cinco pactos em favor do Brasil definidos por Dilma”
(25/06/2013).
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Na 42° reunido ordindria, realizada em abril de 2014, os pactos pautam a reunido,
com as exposicdes de Ministros de Estado a respeito do que estaria sendo feito quanto aos
pleitos dos manifestantes, como investimento em mobilidade urbana, e sdo apresentados
relatdrios de Grupos de Trabalho, reforcando o pacto.

Um dos Grupos de Trabalho foi relativo a reforma politica e foi editado por ele o 2°
Parecer sobre Reforma Politica, tendo como principal proposta a formalizacdo de um pacto
republicano, com os trés Poderes para a aprovacdo de alteracdes legais e constitucionais,
tendo como destaques o financiamento publico de campanha e uma nova regulamentagao do
art. 14 da Constituicdo da Republica, que trata sobre os instrumentos da democracia direta
(plebiscito, referendo, etc.).

Caso esse pacto republicano nio fosse conquistado, o mencionado parecer propunha
a Presidéncia da Republica a convocag¢do de um plebiscito para o fim de discutir a reforma
politica e a articulacdo de uma Assembleia Constituinte Revisora Exclusiva.

Esse parecer foi considerado aprovado pelo Conselho, sem a informacao de qualquer
votagdo a seu respeito na ata da 42 reunido ordindria em que ele foi apresentado, como
ocorreu em outros momentos.

Ademais, como se depreende das decisdes apresentadas pelo Grupo de Trabalho, ha
uma simetria de posicionamentos entre o parecer sobre reforma politica e o pacto proposto
nesse tema, o que reforca a aparéncia do Conselho ser um mero chancelador das decisdes e as
politicas publicas propostas pela Presidéncia da Republica, durante o governo da Presidente
Dilma, haja vista a simples reiteracdo de solucdes propostas ja em junho de 2013 pela
Presidente.

O que se viu, na verdade, apés aquelas manifestacdes, foi a diminui¢do das sessoes
do Conselho, como ja exposto, chegando-se ao ano de 2015 sem qualquer reunido dos
membros, apesar de a diminui¢ao da importancia do Conselho ja ser constatdvel desde a posse
da Presidente Dilma para seu primeiro mandado, como apresenta Gomes (2015).

Esses fatos corroboram a fraca institucionalidade do Conselho, conferindo o governo
a ele a atuacdo que bem entender e chegando-se ao limite, em meados de 2015, com seu
evidente declinio, de se pensar no seu fechamento, inclusive pela falta de nomeacdo de
conselheiros para o periodo’’.

Com o governo envolvido em uma nova crise de legitimidade, bem como com a

existéncia de uma nova crise de confianga do mercado, o Conselho foi reativado com o claro

77 Cf. Carta Capital “Dilma ndo quer conselho” (24/09/2015)
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propésito de tentar garantir a legitimidade social’®, o que reforca o argumento apresentado.

Durante a 44® reunido ordindria, realizada em janeiro de 2016, pode-se depreender do
discurso da Presidente da Republica uma tentativa de se retomar a relevancia do didlogo
social, através do Conselho, ressaltando sua abertura para o debate.

E visto também, no discurso feito naquela reunido ordindria, a volta de uma
manifestacdo j4 inexistente quanto a importancia do Congresso Nacional. No inicio do
funcionamento do Conselho, a relevancia do Parlamento foi ressaltada pela preocupagao de
demonstrar que sua fun¢do ndo seria substituida pela nova instituicdo. Agora, esta fala ndo
teria muita relevancia em ser proferida em uma reunido do Conselho, caso ela servisse para
reforcar a inexisténcia de interferéncia desta instituicio no Congresso Nacional, pois,
perpassados treze anos de seu funcionamento, a desconfianca a esse respeito deixou de existir.

Para entender seu intuito, deve ser feita uma conjugacdo com ambos pontos do
discurso, relevancia do Conselho, anteriormente inativo durante o segundo mandato, e do
Congresso Nacional, o qual estaria naquele momento prestes a iniciar o processo de
julgamento do impeachment. Com ambos pontos vistos em conjunto, pode-se perceber que a
pretensdo é demonstrar uma maior abertura do governo ao didlogo institucionalizado, como
forma de mitigar a crise econdmica e politica, e ndo mais dissipar eventual desconfianca do
Parlamento em relagdo ao Conselho.

A questdo, entretanto, é que, apesar dessa aparente abertura ao didlogo, o discurso da
Presidente da Republica ja pautou as politicas que ela pretendia impor, reforcando a
necessidade de aprovacdo da Contribuicdo Proviséria sobre Movimenta¢do Financeira —
CPMF e da Desvinculacdo das Receitas da Unido — DRU, bem como de se efetuar a reforma
da previdéncia.

Portanto, evidencia-se novamente a interferéncia da fragilidade institucional no
funcionamento eficaz do didlogo social internamente no Conselho, com o governo pautando o
debate com o proposito de dar legitimidade as politicas por ele propostas.

Durante o governo da Presidente Dilma, a fragilidade resta muito evidenciada pela
inexisténcia de debates e pela falta de convocacdo de reunides ordindrias, ocorrendo ela
primordialmente em momentos criticos do governo, de necessidade de ganhar uma
legitimidade questionada por manifestagdes, como ocorreu em 2013, ou pelo Congresso
Nacional, com o inicio do processo de impeachment em 2015.

Ante o exposto, pode-se perceber que o didlogo social institucionalizado no Brasil

78 Cf. Carta Capital “Dilma, aberta ao didlogo” (04/02/2016)
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ficou muito adstrito aos interesses do governo, sendo isso decorrente da fragilidade
institucional, sem se atrelar, entretanto, em alguns periodos, ao pensamento Uinico imposto
pela ideologia neoliberal. Nesse sentido, no Brasil, pode-se afirmar que o didlogo social teve
um proposito distinto daquele existente na Espanha ou em Portugal, ja que 14 ele serviu para
dar sustentacdo as reformas neoliberais, enquanto aqui ele serviu muito mais de sustentacdo

politica para o governo.
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5 PROBLEMAS PARA O PROCESSO DE PARTICIPACAO SOCIAL
ENCONTRADOS NOS ESPACOS INSTITUCIONALIZADOS NA EXPERIENCIA
DOS CONSELHOS

A participagdo social ocorrida durante o periodo deveria ser fruto de uma
globalizacio reflexiva’, com a participacio direta da sociedade, (FERREIRA, 2005), sendo
que esse processo de participacdo social ocorreu de forma muito precdria tanto em Portugal e
na Espanha, quanto no Brasil.

Na Espanha, o didlogo social chegou a ser visto durante um periodo como um “vicio
politico”, mormente durante o governo do partido socialista, pois ele serviu muito mais para
dar sustentacdo ao governo do que para trazer solucdes negociadas (VEGARA, 2003), ou
seja, o didlogo social serviu muito mais como um instrumento de legitimacdo das politicas
governamentais do que uma participacao efetiva e apta a criar solucdes.

A prépria limitagdo da competéncia do Conselho da Espanha para trabalhar apenas
na drea consultiva, sem a possibilidade de efetuar concertos sociais, acabou influenciando a
regularidade e permanéncia do didlogo social institucionalizado. A concertacdo social ficou
restrita a esfera ndo institucional, o que gerou uma variagdo em sua ocorréncia, passando por
grandes periodos em que ela foi promovida eficazmente e outros em que houve grandes
rupturas com o histérico de didlogo social espanhol, como alertado pelo pleno daquele
Conselho.

Nesse sentido, como apontado por Molina e Miguélez (2014), ha uma grave falha na
institucionalidade do Conselho da Espanha, chegando-se a afirmar que aquela instituicdo €
fraca, por ficar restrita a consultas, apesar de, como visto, sua autonomia em relacdo ao
governo ser maior que os outros Conselhos. Essa fraqueza institucional acabou sobressaindo
no periodo apds a crise, em que as criticas a falta de didlogo social prévio aumentaram nos
Dictdmenes aprovados pelo pleno.

Em Portugal, o didlogo social, em vez de estar fundado em principios normativos e
substantivos, ocorreu mais com o proposito de captura e colonizacdo e passou a ser regulado
em favor do poder econdmico, servindo muito mais para dar legitimidade a um recuo do

status laboral, ao invés de uma saida negociada (FERREIRA, 2005). Esse recuo também foi

79 Essa globalizagdo reflexiva ocorreria como decorréncia da oportunidade gerada pelo transnacionalismo para
a interacdo mundial, identificando-se interesses comuns a serem compartilhados e discutidos globalmente,
formando-se e alargando-se o &mbito das discussdes e as solugdes a serem propostas.
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visto na Espanha, com as intimeras reformas da Seguridade Social e da legislacdo trabalhista
ocorridas no periodo analisado, sendo em sua grande maioria precedida de acordos sociais.

Os acordos conseguidos em Portugal, no periodo de funcionamento do Conselho,
demonstram isso, ja que grande parte deles teve o proposito de flexibilizar os direitos
trabalhistas e de dar sustentacdo a reformas do Estado que mitigam direitos sociais € sua
propria atuagao.

No caso portugués, também merece ser destacada a forca relativa dos acordos
conseguidos, ja que grande parte deles ndo foi encampada pela CGTP e isso acabou mitigando
a propria forga dessa concertacdo social, como exposto por Lima e Naumann (2000), ja que a
contrariedade aos acordos foi levada para a Assembleia da Republica.

A dualidade do sindicalismo portugués, apresentada por Santos (2005a) e pela
andlise feita acima dos pareceres e acordos, acaba maculando a participacdo social em
Portugal, pois torna-se dificil a percep¢ao quanto ao consentimento da classe trabalhadora em
relagcdo as medidas acordadas.

Principalmente no que tange aos acordos firmados, na Comissdo Permanente de
Concertacao Social, com a falta de consentimento, na grande maioria, da CGTP, a qual, como
afirmam Lima e Naumann (2000), possui o maior nimero de sindicalizados, pode-se perceber
o cardter precario da concertacdo social ali efetivada, sendo certo que isso decorre também da
fragilidade institucional.

Ao permitir a assinatura de acordos por votacdo, sendo que o capital possui uma
atuacdo unitdria e os trabalhadores nao (SANTOS, 2005a), a perspectiva desses acordos
trazerem pacificacdo social é pequena, ainda mais dentro de um contexto de relativizacdo de
direitos sociais e trabalhistas.

A viabilidade de decisdes através de votagdo acabou servindo, na verdade, para a
convalidacdo da ideologia neoliberal, com a aparéncia de consentimento da classe
trabalhadora da perda e flexibilizacdo de seus direitos trabalhistas.

Na Espanha, esse aspecto da dualidade do sindicalismo ndo se mostrou presente,
sendo que grande parte dos acordos foram firmados pelas duas principais confederagoes
sindicais, a CC.0O0. e a UGT. Na prépria atuacdo dessas duas confederagdes, no Conselho, foi
percebida uma maior integragdo dos propdsitos, como visto na andlise feita acima, o que
diferiu bastante do caso portugués em que os sindicatos adotam posturas diversas, conforme
apresentado por Santos (2005a).

Na realidade, o didlogo social € visto como uma alternativa as intervencdes do

Estado nos dominios econdmico e social, com a existéncia de concessdes mutuas. O ponto é
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que isso levanta duas questdes importantes. A primeira diz respeito a escolha dos parceiros
para dialogar, podendo o didlogo social, com essa escolha, servir apenas como forma de
legitimacdo do poder politico. A segunda diz respeito a forma de compatibilizacdo desse
didlogo com a democracia representativa (FERREIRA, 2005).

Estes dois pontos merecem uma reflexdo, levando em conta o que j4 foi exposto, nos
casos comparados, ji que eles se diferenciam bastante entre si, em ambos aspectos
apresentados.

Relativo a escolha dos parceiros, como forma de legitima¢ao do poder politico, pode-
se perceber a precariedade evidente do caso brasileiro, em que a escolha dos parceiros para
dialogar € feita de forma livre pelo Presidente da Republica. Essa livre escolha interferiu de
forma premente na atuagdo do Conselho e na prépria abertura da participagdo social, ja que
foi dada predominancia representativa ao poder econdmico, que inicialmente via com grande
desconfianca o governo eleito. Isso, todavia, ndo ficou restrito ao caso brasileiro, como visto.

Em Portugal, apesar de a propria lei estipular os parceiros aptos ao didlogo, o aspecto
de legitimagao do poder politico restou apresentado sob a perspectiva de um sindicalismo de
participacdo (SANTOS, 2005a) da UGT, a qual consentiu de maneira reiterada com as
posi¢cdes do governo, sob a forma de assuncdo de acordos, e se manifestou uniformemente
com os representantes do capital nos pareceres elaborados pelo Conselho. Nesse sentido,
apesar de a liberdade quanto a escolha dos parceiros ndo ser tdo aberta as intervencdes do
poder politico, como no Brasil, o aspecto institucional também favoreceu em Portugal o
carater precario do didlogo social, ao impor decisdes por votagao.

Ja na Espanha, a despeito de também inexistir liberdade plena de nomeagdo dos
membros do Conselho pelo governo, o aspecto de legitimacdo do poder politico acabou se
evidenciado pela formacao das opinides do pleno através da votacdo, com a existéncia de um
terceiro grupo de interesses muito ecléticos e pela unidade de atuagcao do grupo 2, referente as
confederacdes sindicais, o que trouxe, principalmente no periodo anterior a crise de 2008,
uma maior tendéncia na valoragdo positiva nos projetos encaminhados pelo governo para a
andlise.

Quanto a compatibilizacdo com a democracia representativa, no caso brasileiro, isso
foi visto de forma complexa, distintamente da Espanha, por exemplo, em que o Conselho de
14 acompanha suas proposi¢des durante o processo legislativo, apesar de caber ser relembrado
que a atuacdo do Conselho da Espanha é voltada muito mais para os aspectos técnicos da
matéria encaminhada para andlise.

Aqui, com a inexisténcia de um contexto de didlogo social prévio e sustentdvel, o
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que se viu foi a preferéncia dada pelo poder econdmico em tratar diretamente suas questdes
com o Poder Legislativo, através do lobby ja existente, do que ampliando o didlogo social
internamente nos Conselhos (FLEURY, 2006).

Pinto e Cardoso Junior (2010) também trazem esse problema no momento posterior a
fixacdo da Agenda Nacional de Desenvolvimento, em que, por inexistir possibilidade de
verificar o impacto dessa agenda, foram necessdrias a atuacdo e a influéncia em outras
instancias politicas para fazer prevalecer a posi¢ao.

O proéprio governo nao soube complementar e interligar a discussdo do Conselho,
com as questdes postas para serem debatidas no Congresso Nacional. Durante o periodo de
funcionamento do Conselho Brasileiro, essa realidade alternou bastante. Houve momentos em
que a necessidade de interven¢do no processo legislativo ndo era imposta, inclusive era
defendida a independéncia das instancias, como nas primeiras reunides ordindrias, em que a
desconfianca em relagdo ao Conselho era grande. Em outros momentos, como durante o
periodo em que José Mucio Monteiro Filho era Secretario-Geral, representantes do Congresso
Nacional foram convidados para participar nas reunides, como na 27* reunido ordindria, em
que os Presidentes da Camara de Deputados e do Senado Federal estavam presentes, com o
proposito de permitir uma continuidade do debate ali visto e permitir uma visualizacdo da
aprovacdo social. Também tiveram momentos em que era ressaltada a necessidade de uma
maior intervencdo dos conselheiros no Parlamento para que as politicas fossem aprovadas,
como visto na 40® reunido ordindria.

Nesse sentido, nem mesmo o governo soube muito o que fazer com o resultado dos
debates ali propostos, sendo marcante também a inexisténcia de respostas as proposi¢oes
apresentadas, como ressaltado na 10* reunido ordindria.

Quanto ao caso de Portugal, pode ser visto em um dos aspectos uma melhor
compatibiliza¢cdo com a democracia representativa, ja que a propria Assembleia da Republica
utilizou o Conselho como instrumento para tomada de decisdes, encaminhando discussdes
diretamente ao Pleno. Esse ponto evidencia a propria inexisténcia de desconfianca do
Parlamento, em relacdo ao Conselho, tendo sido compreendida a possibilidade de
compatibilizac¢do entre instrumentos da democracia representativa com a participativa.

Relativo ao aspecto de concertacdo social, entretanto, a compatibilizacio foi precéria,
como apontado por Lima e Naumann (2000), principalmente pela dualidade do sindicalismo
portugués, tendo a CGTP se oposto a grande parte dos acordos, o que acarretou sua
intervencdo no processo legislativo e trouxe questionamentos dos representantes empresariais

quanto a ilegitimidade de eventuais politicas aprovadas pelo Legislativo que fossem
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contrarias a acordos assinados.

No caso espanhol, a compatibiliza¢do acabou ocorrendo de forma distinta dos demais
paises analisados no presente trabalho. Primeiro porque a Espanha, antes da criacdo do
Conselho, ja estava em um processo avangado e perene de didlogo social, ndo tendo sido
verificado isso apenas apds sua institucionalizacdo, o que minorou eventuais desconfiancas do
Parlamento em relagdo aquela institui¢do, tanto que houve matérias submetidas pelo préprio
Parlamento, conforme Dictamen n° 9/2007. Segundo porque a andlise apresentada pelo
Conselho ficou mais adstrita a aspectos técnicos da matéria encaminhada para anélise, sem o
intuito de imiscuir em eventual posicdo majoritaria das Cortes Generales (Congreso de los
Diputados y Senado).

Outro ponto, levantado pelo Conselho Economico e Social da Espanha (2014), que
demonstra como foi feita a compatibiliza¢ao entre os sistemas de democracia participativa e
representativa foi a prevaléncia dada, durante as discussdes no pleno, do consenso, 0 que
daria maior for¢ca politica as andlises feitas, acarretando um melhor acolhimento pelo
Parlamento das opinides apresentadas.

Quanto a concertagdo social, como o Conselho da Espanha nao tem o propdsito de
sua promog¢ao, isso ndo interferiu na compatibilizacdo das duas institui¢des, como aparente
nos outros Conselhos analisados.

De qualquer forma, como sustentado por Ferreira (2005), a compatibilizacdo do
didlogo social com a democracia representativa ¢ um dos pontos que tendem a minar o
aspecto da participacao, trazendo uma aparéncia de inefetividade.

Outros problemas verificados para o processo de participagdo social em espagos
institucionalizados também podem ser apontados, apds a comparacdo feita até o momento
neste trabalho.

No caso do Brasil, o propésito do Conselho, conforme afirmado por Kovarick (2003)
e Genro (2003), era o de alterar a realidade da politica brasileira, introduzindo um perfil de
negociagdo, com a institucionaliza¢do do didlogo entre a classe empresarial, 0s movimentos
sociais e os intelectuais, possibilitando a criacdo de consensos.

Esses consensos estariam aptos a formalizacdo de um novo pacto politico-social que
permitiria o desenvolvimento econdmico com maior justica social, como estipulado no termo
de referéncia para a criacao do Conselho Brasileiro.

Apés a criagdo do Conselho do Brasil, verificou-se a incapacidade de se atingir
consenso, muito por culpa do perfil politico e histérico de nossas classes hegemdnicas e pelo

proprio radicalismo dos movimentos sociais, como exposto por Fleury (2006). Essa evidéncia
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foi encontrada no inicio de seu funcionamento, como informaram o ex-conselheiro Miguel
Jorge, na 35 reunido ordindria, e o Presidente Lula, na 36® reunido ordindria, ao lembrarem
que, no inicio, antes das reunides ordindrias, eram feitos encontros entre os conselheiros que
tinham o mesmo interesse corporativo para darem um tratamento uniforme a suas posicoes.

Essa atuagdo contraposta, todavia, ndo foi permanente jad que a criagdo de um perfil
de negociagdo e uma cultura de didlogo foi visto com o decorrer do Conselho, como exposto
pelo Presidente Lula na 317 reunido ordindria. A conselheira Sonia Fleury também refor¢ou
esse aspecto da capacidade de o Conselho Brasileiro ter criado um capital social, conforme
manifestagdo apresentada na 17° reunido ordindria. Esse capital social restou demonstrado
pelo didlogo externo ao Conselho entre FIESP e CUT, as quais defendem interesses
corporativos antagdnicos, conforme informado na 11* reunido ordindria,

A questao foi que, muito embora tenha sido vista a constru¢ao de um ambiente para
se pensar o interesse maior, sem restricao de aspectos corporativos, a fragilidade institucional
ndo permitiu que isso trouxesse resultados evidentes nas reunidoes ordindrias, havendo
reiterados questionamentos quanto a eficiéncia e ao propodsito do didlogo social
institucionalizado no Conselho do Brasil.

Com o passar do tempo e a mudanca do governo, a fragilidade institucional acabou
reforcando o carater precério do didlogo social institucionalizado no ambito do Conselho do
Brasil.

Destaque-se que Silva e Zanata Junior (2008) sustentam existir uma forte
interferéncia da desigualdade social na vida associativa, o que reverbera nos espagos de
institucionais voltados ao didlogo social, como exposto por Fleury (2006). Quanto mais
afastadas no espaco social, menor é a probabilidade de que as classes e entidades
representativas de interesses construam relacdes e interesses comuns. Isso, no Conselho do
Brasil, ndo restou evidenciado, entretanto, com a andlise das atas, apesar de ser necessario
ressaltar que muitas das questdes postas eram genéricas justamente para evitar que os
interesses conflitantes aparecessem.

Consoante levantado pela Fleury (2006), as mudancgas impostas pelo governo Lula,
durante seu primeiro mandato, ja trouxeram a perda de seu papel dialégico com a sociedade,
ao retirar sua vinculagdo direta com a Presidéncia da Republica.

Como asseverado por Fleury (2006, p. 103),

a indefini¢dio do governo em relagdo a funcdo e ao papel do CDES ¢é cada vez mais
sentida, em especial em um momento tdo critico como o atual, em que a crise
institucional vem envolvendo tanto o Legislativo quanto o Executivo. Considerando
que o conselho deveria dar prioridade as questdes estruturais em relagdo as
conjunturais, perde-se a chance de utilizar esse mecanismo jé institucionalizado de
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negociacdo entre governo e sociedade, com vistas a gerar alternativas diante da crise
politica, fortalecendo a democracia e sua institucionalidade.

Nesse sentido, hd uma clara demonstracdo da interferéncia do sistema politico em
que o Conselho estava inserido, o que interferiu em sua composi¢do e nas discussoes ali
travadas, como demonstrado. Apesar disso, foi justamente nesse momento de indefini¢cao que
foi aprovada a Agenda Nacional de Desenvolvimento que pode ser considerado um
importante produto do didlogo social brasileiro.

O caso portugués j4 foi distinto do brasileiro, mas apresentou problemas parecidos
quanto a incapacidade de atingir consensos aptos a influenciar na implementacao das politicas
publicas.

A primeira distin¢ao diz respeito aos propdsitos do Conselho. Sua criagdo ndo veio
agregada a carga de mudanca da realidade politica portuguesa, com a introdu¢do de um
processo de negociacdo entre classes. Isso ndo ocorreu, pois, em Portugal, ja existiam
Conselhos com propésitos similares e o didlogo social ja se encontrava institucionalizado.
Dentro dessa perspectiva, o Conselho foi criado mais para dar similitude institucional e para
possibilitar uma melhor integracdo com os demais paises europeus, componentes da Unido
Europeia.

Na Espanha, também ha uma distingdo nesse aspecto, tendo sido visto um
incremento de consensos entre os integrantes do Conselho, com o passar dos anos de seu
funcionamento, como visto no grafico 1, apesar de os consensos estarem mais vinculados a
andlise técnicas das matérias encaminhadas.

Quanto ao aspecto do Conselho servir como instrumento para constru¢do de um
capital social, verificado no Brasil, em que a discussdo era permeada em questdes gerais para
a promocgdo de um desenvolvimento brasileiro sustentdvel, ndo ha como ser evidenciado esse
aspecto para Portugal, pois 14, em grande parte das discussdes, a CGTP acabou tomando
posicdes contrarias aos do demais parceiros sociais.

Em Portugal, na realidade, pode-se perceber a dificuldade apontada por Silva e
Zanata Junior (2008), de que, quanto mais afastados no espago social estdo os representantes,
mais dificil se torna a constru¢do de interesses comuns. A crise de 2008 acabou
incrementando ainda mais essa distdncia com questionamentos reiterados apresentados pela
CGTP.

A respeito desse aspecto, a Espanha ja se mostra um pouco distinta pelo propésito do
Conselho ser apenas consultivo, o que minora sua capacidade de se construir um capital
social. Apesar da restricdo institucional, o histérico do didlogo social espanhol permitiu que a

concertagdo social permanecesse ocorrendo fora da institucionalidade.
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No que tange a interferéncia do sistema politico ao processo de participag¢do, o caso
portugués é ainda mais evidente ji que a propria liberdade do governo € limitada pela
vinculag¢do a Unido Europeia e os resultados das discussdes acabaram sendo muito pautados
por esse aspecto.

Como visto, no inicio do funcionamento, os pareceres e acordos acabaram
introduzindo uma grande preocupagdo com a sustentabilidade e competitividade do Estado
Portugués, o que somente seria possivel através de reformas que limitassem direitos sociais e
flexibilizasse a legislacdo trabalhistas. Nesse momento, se mostrava premente a adequagao de
Portugal ao modelo restritivo pensado pela Unido Europeia.

Foi, com o decorrer do tempo de funcionamento e a eclosdo da crise de 2008, que o
discurso do Conselho se modificou para a necessidade de se repensar o lado social e, ao
mesmo tempo, o governo cessou a abertura ao didlogo social, com limitagdes de consultas
para a formulag@o de pareceres a respeito de questdes orcamentarias.

Os acordos, em Portugal, também trazem essa interferéncia do sistema politico, pois,
em grande parte, eles foram feitos para que se tornasse possiveis reformas do Estado que
alterassem o sistema de seguranga social ou dispositivos da legislacao trabalhista.

Na Espanha, a interferéncia do sistema politico sobre as discussdes € relativa a
depender do ponto de vista que se parte para a andlise. Pela inexisténcia do governo em sua
composi¢do, traz-se a impressdo de que inexiste interferéncia do sistema politico, mas, ao se
analisar outros pontos, pode-se perceber que ela existe.

O primeiro ponto que traz uma interferéncia do sistema politico é o encaminhamento
da matéria ser feito pelo governo, tendo ele deixado de efetuar a consulta do pleno em varios
casos que seriam importantes, como alertado em alguns Dictdmenes.

Outro ponto que apresenta a interferéncia do poder politico € a limitacdo vista na
consulta formulada, sendo que, em muitos casos, o pleno questionou esse aspecto sob a
perspectiva do pouco tempo para uma andlise efetiva e da falta de documentacdo para que
pudesse ser apresentada uma opinido fundamentada.

No aspecto da concertacdo social, apesar de nao ocorrer dentro do Conselho da
Espanha, o sistema politico também exerce sobre seu processo grande influéncia, como visto
principalmente apds 2011 em que os acordos deixaram de ocorrer € 0 governo comecou a
encaminhar propostas de alteracdes legislativas sem qualquer processo de didlogo social.

Meneguello (2013) expde a democracia representativa como um modelo que
distancia a populacdo da politica, haja vista os individuos transferirem sua soberania de

escolha e decisdo ao representante eleito.
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Macpherson (1979) também corrobora essa constatacdo ao apresentar, como base
fundamental para que o modelo de “democracia de equilibrio” hegemoénico funcione, a
necessidade de apatia social. O aumento da participagdo pode acarretar uma ruptura
indesejada do sistema.

Em virtude disso, como aduzido por Genro (2011), é necessdrio o incremento
democratico com a criagdo de novos instrumentos de participacdo social, o que traria a
socializagdo da politica. Ele entende que um dos indutores da crise desse modelo de
democracia representativa é o neoliberalismo, pois ele incrementou as privacdes sociais e
desigualdades, privilegiando uma sociedade voltada ao consumo em detrimento das
dimensdes politica e social.

Santos (2005b) também coloca o neoliberalismo como um dos fatores para o
enfraquecimento da legitimidade politica da democracia representativa, pois, para ele, “o
neoliberalismo neutralizou, ou enfraqueceu grandemente, os mecanismos democraticos de
redistribuicdo social” (SANTOS, 2005b, p. 19) e, em um mundo com tantas diferencas
sociais, € imperiosa a alteragdo desse modelo, sendo necessdria a participacdo da sociedade.

Assim, assevera Santos (1999) que o terceiro setor possuird uma grande relevancia
no debate e na discuss@o da atuacdo estatal, com maior participacdo social, em contraponto a
esse modelo participativo.

Macpherson (1979) também sustenta ter o aumento da participacdo um papel
fundamental para suplantar o modelo hegemodnico de democracia representativa elitista,
trazendo ele alguns indicios de que esse aumento da participacdo estaria ocorrendo, citando
como exemplos a maior organizacido das associagdes de bairro e o aumento da participacdo
nas decisoes de trabalho.

Outrossim, como expde Santos (2005a), ha a necessidade de refundar o movimento
sindical, conferindo-lhe uma legitimidade mais ampla, com base na solidariedade, para que
enfrente toda exclusdo social, ndo centrando sua luta apenas na relacdo de producdo. Da
mesma forma, hd a necessidade de uma atuagdo unitdria e organizada para que possa fazer
frente ao capital globalizado, que o tornou extremamente dividido.

Dentro deste contexto, a suplantagao da crise da democracia representativa perpassa
pela ampliacdo do papel das instituicdes participativas, como € o caso dos Conselhos
Econdmicos e Sociais.

A grande quest@o, nisso, como ja asseverado, é que esse modelo institucional serviu
muito mais como legitimador de politicas governamentais e para o proprio fortalecimento de

politicas neoliberais, do que para discussdo de alternativas, j4 que mesmo no caso brasileiro
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em que a abertura do governo era grande a novos modelos econdmicos, como trouxe Dowbor
(2010), o processo de participagcdo social institucionalizado ndo veio permeado com uma
ampliacdo efetiva da discuss@o que trouxesse resultados praticos.

A Agenda Nacional de Desenvolvimento, por exemplo, definiu apenas pontos
genéricos que o governo deveria trabalhar, como a desigualdade social, sem especificar quais
politicas deveriam ser adotadas. No momento em que se tentou interferir nas politicas
econdOmicas, o governo impds limites ao debate ou aceitou a possibilidade de votagdes, como
na moc¢ao a respeito da composicao do COPOM, mas nao deu qualquer tratamento posterior.

Foi apenas no momento da crise de 2008 que o governo brasileiro aceitou a mog¢ao
do Conselho para trabalhar questdes econdmicas, apesar de essa mocdo fixar objetivos
genéricos, como manutencao dos investimentos, estabilizacdo do cambio, entre outros, sem
estipular através de quais politicas isso seria feito.

J4, na Espanha e em Portugal, em momentos de crises econdmicas, o didlogo social
acabou servindo mais como legitimador de reformas determinadas pelo mercado ou, quando
iss0 ndo se mostrou possivel, o didlogo cessou com o governo agindo unilateralmente.

Nesse sentido, discutem Molina e Miguélez (2014) e Garcia (2010) acerca da
efetividade do didlogo social nestes momentos, pois eles constatam que o didlogo tende a ser
frutifero mais nos momentos em que hd um grande poder de barganha, ou seja, quando os
atores sociais t€ém margens grandes para a cessdo de direitos e quando o mercado estd com
ganhos estabilizados.

Essa disponibilidade de barganha pode ser constatada pela experiéncia brasileira.
Durante o funcionamento inicial do Conselho do Brasil, se encontrava presente uma crise
econOmica e de confianca, em que o governo necessitava conquistar sua legitimidade,
momento em que o Conselho serviu muito mais como palco para um discurso de reafirmacao
dos compromissos com o mercado, do que para discussdao de alternativas. Foi apenas com o
passar dos anos e a conquista da confianca que se tornou possivel uma ampliacdo do debate,
com a constru¢do da Agenda Nacional de Desenvolvimento.

A disponibilidade de barganha ja foi mais restrita em Portugal, muito pela
necessidade de adequagdo as orientagdes europeias, o que acarretou a formaliza¢do de acordos
que tivessem o propoésito de reformas de direito social, no sentido de sua limitagdo, ou de
flexibilizacdo de direitos trabalhistas. O préprio discurso visto nos pareceres demonstra a
restricao desse poder de barganha, sendo sustentado muito na necessidade de Portugal criar
um ambiente de confiancga para o mercado.

Na Espanha, também foi vista a restri¢do nessa disponibilidade da barganha causada
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pela necessdria adaptacao aos padrdes regulatérios da Unido Europeia e pela propria limitagao
do didlogo social dentro do Conselho, tendo ele o objetivo apenas de funcionar como 6rgao de
consulta do governo.

No momento da crise de 2008, com a quebra inicial de um modelo econdmico
voltado a liberdade do mercado de maneira absoluta e com a necessidade de intervencdo do
Estado, viu-se uma ampliacdo do didlogo social como uma forma de se tentar superar a crise
com uma atuacdo conjunta. Neste momento, o poder de barganha se viu reforcado pela
descrenca no mercado como autorregulador e pela visao de que a atuacdo do Estado era
essencial para se evitar uma grave crise social. Na Espanha, por exemplo, foram vistos
acordos amplos firmados em 2011 para trabalhar a crise.

Quando essa abertura a negociagdo se esvaiu, com o decorrer da crise e a imposi¢ao
de austeridade fiscal, o didlogo social acabou sendo interrompido, ou seja, foi quando a
barganha passou a ser mitigada pela imposicdo de politicas econdmicas restritivas que o
didlogo social também se restringiu. Isso foi evidenciado principalmente na Espanha e
Portugal, como discutido acima.

Como expde Rompuy (2014), com a crise iniciada em 2008, os paises que possuiam
Conselhos Econdmicos e Sociais tentaram utilizar estas instituicdes para discutir politicas
para seu enfrentamento, mas, com o agravamento da crise em 2010 e 2011 e com a imposi¢ao
de reformas de austeridade fiscal buscadas pelo mercado, principalmente os paises em
desenvolvimento, como Portugal e Espanha, deixaram de utiliza-las, muito em razdo da
pressdo imposta pelo FMI, Banco Central Europeu e Comissdo Europeia que exigiram
medidas imediatas a serem implantadas, inclusive por decretos.

Na Espanha, esse aspecto é muito evidenciado pelo histérico, desde o fim do regime
ditatorial, de busca de solu¢des negociadas e pactuadas para as crises anteriores, sendo que, a
partir de meados de 2011, foi visto um aumento da unilateralidade do governo, com a ruptura
de pactos consolidados, como o Pacto de Toledo.

Quanto ao funcionamento do Conselho Portugués, neste periodo, como visto, ele
ficou muito restrito a andlise de aspectos do orcamento, centrando o governo sua consulta no
pensamento tUnico da austeridade fiscal. Quanto as reformas legislativas impostas pela
“Troika”, ndo houve uma participacdo efetiva do Conselho, seja através do pleno ou da
Comissdo Permanente de Concertagdo Social.

Nesse sentido, pode-se perceber que o capital tende a utilizar essa institui¢do de
didlogo social nos momentos em que ele entende necessario e possivel. A partir do momento

em que surgem crises, na maioria das vezes por ele mesmo gestadas, esse didlogo cessa ou
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ndo é feito com a abertura efetiva, como se viu no inicio do funcionamento do Conselho do
Brasil e, com o agravamento da crise de 2008, nos Conselhos de Portugal e da Espanha.
Como sustentado por Lopez e Pires (2010), o incremento da participagdo tem um

claro efeito legitimador da democracia. Todavia,

nio se deve pressupor que a existéncia de institui¢des participativas engendrard,
naturalmente, prdticas participativas — assim, como a existéncia de processos
democraticos, como eleicdes regulares, ndo produzem de forma natural atitudes
favordveis a democracia ou valores predominantemente democraticos -, por outro
lado, a existéncia destas instituicdes € uma condicdo indispensdvel para
“democratizar-se a democracia” brasileira, por assim dizer. (Lopez; Pires, 2010, p.
567)

Neste aspecto, merece ser trazido o estudo feito pela OIT, para averiguar a efici€éncia
da institucionalizacao do didlogo social, como forma de alterar a realidade democratica, social
e econdmica dos paises, apds a fixagdo, como se objetivo estratégico, do fortalecimento do
didlogo social.

Ela iniciou um projeto, em 2004, através de sua Oficina Regional para América
Latina e Caribe, com o objetivo de fortalecer os mecanismos institucionais para o didlogo
social nos paises latino americanos, tendo sido apresentado um relatério de avaliacio em
2007.

Neste relatério, assevera-se que a institucionalizacao ndo deveria ser entendida como
uma criagdo de 6rgdos ou entidades especificas para esse didlogo social, como pensado
inicialmente, mas sim como o fortalecimento dos agentes representativos, tornando a
negociacdo eficaz. Na realidade, hd, inclusive, uma critica a ideia apresentada de didlogo
social institucionalizado nos moldes de um conselho consultivo, pois suas decisdes sao nao
vinculantes e sofrem influéncia do governo, ndo podendo se falar em um efetivo didlogo
social (OIT, 2007).

Esse carater apenas consultivo verificado na maioria dessas camaras pode aparentar a
pouca relevancia dada a essa institucionaliza¢do do didlogo social, ja que, dependendo de seus
aspectos institucionais de composi¢do e de obrigatoriedade de consulta para determinados
temas, esses conselhos podem servir apenas como homologadores e legitimadores das
politicas publicas propostas pelo governo.

Portanto, a mera institucionaliza¢do do didlogo social ndo acarretard necessariamente
uma ampliagdo da participacdo e uma mitigacdo do modelo hegemdnico de democracia
meramente procedimento. Na realidade, como apontado por Avritzer e Santos (2002), o que
tende a ocorrer dentro do modelo de democracia hegemdnico, é um processo de cooptacdo ou
combate da participagdo social.

Nesse sentido, como a institucionaliza¢do por si s6 do didlogo social ndo quer dizer
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um aumento da influéncia social nas decisdes politicas e em razdo do histdrico apresentado,
pode-se afirmar que o processo evolutivo da democracia brasileira para um sistema mais
participativo apto a trazer grandes demandas para a discussao direta e efetiva pela sociedade
acabou falhando, sendo que o sistema politico e econd6mico possuiu uma grande influéncia
para 1sso.

Da mesma forma, isso foi evidenciado no processo portugués, em que o Conselho de
Portugal ndo teve o conddao de ampliar a abertura do governo ao debate sobre as politicas
publicas.

Como visto, foram reiteradas as criticas apresentadas pelo pleno do Conselho de
Portugal ao cardter meramente formal das consultas formuladas e a limitacao do debate pelo
prazo pequeno para manifestacdo ou pela falta de fornecimento de informacdo efetiva que
subsidiasse a tomada de decisdes.

Isso também foi demonstrado no Conselho da Espanha e resta reforcado pela
limitacdo de sua competéncia para ser apenas um 6rgdo de consulta do governo, sem o
proposito de promocao de concertagao social.

Fleury (2006) apresentou duas possiveis razdes para a perda do papel dialégico do
Conselho do Brasil. Um dos motivos seria a inexisténcia de tradi¢do de concertacdo social e
de negociacdo no pais, sendo que impera a tradi¢do de conciliagcdo pelas elites, eliminando os
outros planos da politica, como apresentado no momento em que se narra o contexto de sua
criacdo.

No caso da Espanha, todavia, pdde-se perceber que, muito embora, existisse um
certo historico de didlogo social apds a queda da ditadura, isso ndo foi suficiente para que esse
papel dialdgico restasse refor¢ado no seio do Conselho durante o periodo da crise de 2008, o
que minora a importancia desse histérico.

A outra justificativa, por ela apresentada, foi a existéncia de uma barreira
intransponivel relativa a necessidade de reconhecimento das liderancas oriundas dos
movimentos populares como parte integrante dessa esfera publica ampliada. Essa barreira se
demonstrou muito forte, ja que partes que nunca foram chamadas para dialogar
conjuntamente, foram unidas em uma mesma arena.

Isso certamente influenciou no insucesso inicial da experi€ncia brasileira, ja que, na
Espanha, as partes foram se consolidando como interlocutores legitimados, através, inclusive,
de legislacdes regulamentadoras da atividade sindical e empresarial. Ademais, a prdopria
interferéncia direta do governo na nomeacdo dos conselheiros interferiu nesse grau de

reconhecimento, ja que € o préprio governo brasileiro quem estipula os legitimados para o
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didlogo, sem a necessaria representatividade de uma entidade de interesses coletivos.

No caso portugués, entretanto, apesar de a representatividade no Conselho e sua
autonomia em relacdo ao governo ser parecida com a da Espanha, essa barreira ao didlogo
social também se mostrou presente, mas ela apareceu dentro de outro aspecto que Santos
(2005a) chama de sindicalismo de participacdo e sindicalismo de contestagdo. A dualidade do
sindicalismo portugués acabou se mostrando uma forte barreira ao regular funcionamento do
didlogo social e, principalmente, a efetividade da concertacdo social.

Como exposto, o Conselho do Brasil, em seu inicio de funcionamento, veio
permeado por muita desconfiancga, tanto da sociedade, quanto dos conselheiros, e isso
interferiu em sua atividade inicialmente, existindo reiterados questionamentos de conselheiros
quanto ao seu propdsito meramente legitimador®.

O préprio contexto de criacdo do Conselho do Brasil influiu muito no funcionamento
do didlogo social, pois, como Fleury (2006) afirma, os movimentos sociais apresentaram
posicdes radicais em relagdo as discussdes e, em contrapartida, levando-se em conta isto, os
empresarios que poderiam fazer valer seus interesses de outra forma, como o lobby no
Parlamento, ndo demonstraram interesse em criar este didlogo.

Com o passar do periodo, todavia, foi criado, no Conselho do Brasil, um capital
social com um pensamento voltado ao bem do pais e ndo apenas aos interesses corporativos
de cada classe representada, conforme apresentado pela conselheira Sonia Fleury na 17*
reunido ordindria, o que demonstra a mitigacdo da restri¢ao histérica ao didlogo social no
Brasil, apesar de ndo terem sido apresentadas propostas concretas.

Nesse sentido, percebe-se que o didlogo social, no Brasil, serviu mais como uma
forma de se criar um pensamento mais amplo. Entretanto, isso ndo permitiu sua
materializagdo em propostas concretas, permanecendo vigente interesses corporativos e visoes
preconcebidas a respeito de cada uma das classes, como Santos (2010) trouxe nas entrevistas
feitas com alguns conselheiros, mencionadas no capitulo anterior.

A questdo do Brasil foi que, como as questdes debatidas eram amplas, tornou-se
possivel a criagdo de um capital social, o que ndo se materializou em politicas concretas. No
caso portugués, em que as discussdes traziam pontos concretos, como visto nos acordos, por
exemplo, o capital social ndo foi evidenciado, existindo sempre o contraponto. Assim como o

Conselho da Espanha, que ficou restrito a respostas a consultas.

80 Cf. 5% 77, 8% 10% 13% 15% reunides ordinarias.
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Existem autores que trabalham as razdes para a baixa representatividade social de
espacos institucionalizados de participagdo popular sob outros enfoques, além dos ja
ressaltados.

Pinto (2004) critica a composicdo do Conselho do Brasil por ele espelhar as
desigualdades sociais, sendo composto majoritariamente pelas forcas econOmicas que ja
possuem forga politica, trazendo uma dificuldade no acesso da populagdo e movimentos
sociais.

Neste aspecto, hd uma clara demonstragdo da grande influéncia sofrida pelo
Conselho e sua formagdo do sistema econdmico em que ele estd inserido, sendo que o poder
econOmico possui uma grande representatividade interna.

Essa representatividade majoritaria das classes empresariais interferiu bastante no
funcionamento do Conselho Brasileiro, tanto que as decisdes eram buscadas inicialmente por
consenso, como exposto por Fleury (2006), ja que votacdes poderiam sofrer a interferéncia da
representatividade excessiva de uma das classes. A questdo € que os consensos foram
extremamente limitados e as decisdes acabaram sendo tomadas sob amplas perspectivas e sem
votagdes nominais. Isso afetou a prépria prestacao de contas do didlogo social, ja que ndo foi
possivel determinar qual politica adotada pelo governo partiu de pontos apresentados pelo
Conselho.

No caso portugués, o pleno do Conselho ndo é proporcional, no que tange a
representacdo dos trabalhadores, empresarios, governo e terceiro setor, sendo que isso foi
objeto de critica da prépria UGT®!, que teve sua postura marcada pelo reiterado
consentimento com as posi¢des do governo.

Apenas, no aspecto de concertacdo social, a proporcionalidade entre governo,
empresdrios e trabalhadores foi resguardada. Isso, todavia, nao foi suficiente para possibilitar
a contraposi¢ao em relagdo ao poder econdmico, pois, como visto, os acordos serviram muito
mais para dar legitimidade a reformas que limitam direitos sociais e flexibilizam os direitos
trabalhistas. Isso ocorreu muito pela atuagdo unitdria do governo e empresarios, em relacao ao
pensamento do mercado, e pela disposi¢do da UGT de encampar as reformas neoliberais.

No caso do Conselho da Espanha, a proporcionalidade é vista em sua composi¢ao,
mas, pela existéncia de multiplos interesses representados no Grupo 3, pela unidade de
atuacdo das confederacdes empresarias e pelas decisdes serem tomadas por votacdes

majoritdrias, essa proporcionalidade foi afetada, existindo hip6teses em que o pleno aprovou

81 Cf. Parecer sobre Grande Opgdo de Planos de 2003.
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matérias encaminhadas pelo governo, apesar de um dos principais atores sociais, empresarios
ou sindicatos, ter rejeitado integralmente a proposta.

Pires (2013) aponta outro motivo para a fragilidade do processo participativo, que
seria o descolamento das préticas atuais de mobilizacdo e militancia social, ligadas as redes
sociais, como Twitter e Facebook.

O Conselho Econdmico e Social da Espanha (2014) corrobora este aspecto, ao
asseverar que um dos grandes problemas para o fortalecimento do didlogo social € a prépria
falta de visibilidade social do Conselho através da midia regular, o que tende a minar a
propria legitimidade dos agentes. Para que seja dada a devida visibilidade, aquele Conselho
adotou estratégias especificas de comunica¢do como elaboragdo de relatérios anuais em forma
de comunicados de imprensa. Ele também abre anualmente conferéncias com a midia para
discussao da atuag¢do do Conselho e, por fim, para também conferir visibilidade académica, o
Conselho realiza semindrios em importantes universidades espanholas para apresentar os
relatdrios a estudantes, professores e pesquisadores, tendo o intuito, inclusive, de discutir a
metodologia desses relatorios.

Nenhuma dessas medidas € vista de forma regular nos Conselhos congéneres ora
estudados, o que dificulta o préprio controle social da atividade do conselho e o préprio
aspecto de fomento do didlogo social com uma maior prestacdo de contas de sua atuacdo.

Outro problema existente € a necessidade de rdpidas respostas para as crises
econdmicas.

Atualmente, nos tempos de crise, o didlogo social tende a ser visto como um
impeditivo para sua solugdo, apesar de sua capacidade integradora e pacificadora da
sociedade, com a perspectiva de solugdes acordadas. Rompuy (2014) lembra que a prépria
OIT, que tem a promocao do didlogo social como um de seus objetivos estratégicos, traz cinco
obstaculos ao didlogo social nos tempos de crise, o que tende a reforcar seu desaparecimento
quando se atravessa por elas.

O primeiro obsticulo apontado é a questdo de o didlogo social demandar tempo,
sendo que o mercado nao pode esperar por esse tempo. O segundo € a questdo da mudanga
muito rdpida do contexto socioecondmico, o que tende a tornar sem efeito pratico eventuais
consensos atingidos. O terceiro obstdculo apontado é a incerteza no éxito dos acordos,
podendo haver divergéncia no momento de seu cumprimento, pelo desenrolar de uma crise. O
quarto decorre de eventuais questionamentos quanto a legitimidade de eventuais acordos, ja
que os mais afetados pela crise podem nao ter sido ouvidos. Por fim, o quinto obstaculo ¢é a

independéncia restrita dos atores sociais, ja que as decisdes sdo impostas pelas instituicdes
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financeiras internacionais.

Para suplantar esses impedimentos, entendem OIT e AICESIS (2013) que os paises
com instituicdes participativas devem garantir a liberdade de associacdo, com institui¢des
democraticas. Também € necessdria a existéncia de entidades fortes e representativas de
trabalhadores e empregadores, com vontade politica para se engajar em um dialogo social. E
preciso, ainda, ter institucionalidade suficiente para assegurar a continuidade das politicas
publicas, mesmo durante mudancas politicas. As praticas de confianca e habilidades de
negociacdo e cooperacdo precisam ser exercidas de maneira recorrente. Outro ponto
importante € a existéncia de informagdes precisas sobre o que estd sendo proposto e a abertura
para uma grande troca de informacdes. Por fim, os Conselhos Econdmicos e Sociais nesses
paises precisam ter um perfil piblico para influenciar o processo politico e para dar suporte a
sociedade.

A probabilidade para suprir os impedimentos elencados e para o didlogo social
funcionar mesmo em tempo de crises econdmicas aumenta quando essas caracteristicas estao
presentes.

Destaque-se que a interferéncia da falta de uma institucionalidade suficiente para
assegurar a continuidade do didlogo social, mesmo durante mudancas politicas, foi
evidenciada no Brasil, conforme trazido no capitulo anterior. Com a mudanga de governo, o
Conselho do Brasil teve uma atuagdo extremamente mitigada e um dos fatores para isso € a
baixa institucionalidade, em razao de sua dependéncia excessiva do governo.

A prépria mudanga dos Secretarios-Gerais do Conselho do Brasil interferiu no
funcionamento desse didlogo social, sendo que cada um conferiu um tratamento diferente
aquela instituicdo. Nesse sentido, a falta de uma institucionalidade suficiente tendeu a
interferir na forma em que o didlogo social no Conselho do Brasil foi posto.

No caso portugués, o aspecto apresentado pela OIT e AICESIS (2013) que mais
influenciou no funcionamento do Conselho foi a vontade politica para se engajar no didlogo
social, pois muitas vezes o propdsito de contestacdo restou evidenciado pela CGTP, sem
qualquer perspectiva de composi¢do, e o préprio governo, apos a eclosio da crise de 2008,
também se mostrou reticente quanto a viabilidade do didlogo social fornecer alternativas para
superé-la, tendo ele adotado um discurso defensivo, em detrimento de uma disposi¢do para a
oitiva das opinides emitidas.

Outro ponto muito criticado pelo Conselho de Portugal, em seus pareceres foi a falta
de informagdes precisas do governo sobre o que deve ser analisado, sendo que o

encaminhamento das questdes foi feito reiteradas vezes de maneira precdria, sem documentos
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que subsidiassem uma opinido mais aprofundada. Essa critica foi recorrente nos pareceres
sobre as Grandes Opc¢des de Plano.

Na Espanha, dois pontos mencionados pela OIT e AICESIS (2013) podem ser
apresentados como faltantes e justificadores para a falta de um didlogo social perene e
independente do governo.

O primeiro ponto € a fragilidade institucional, como apresentada por Molina e
Miguélez (2014), ja que a atuagdo do Conselho se restringe a responder consultas do governo,
nido tendo ele o propdsito de possibilitar a concertagdo social. Essa fragilidade acabou
ocasionando uma alternincia na efetividade do didlogo social espanhol a depender do
governo.

Outro ponto ¢ a falta de informacgdes precisas em algumas consultas encaminhadas
pelo governo, bem como a limitac@o para a troca de informagdes decorrente muitas vezes do
tempo pequeno para a apresentacdo de manifestacdo sobre temas complexos apresentados,
como levantado pelo pleno em alguns Dictdmenes.

De qualquer forma, merece ser frisado que o grande perigo do didlogo social, como

verificado €:

[...] se o didlogo social continua a dar reconhecimento formal as diferengas de poder
institucionalizado, acabard por legitimar as desigualdades, as formas de exclusdo
social, ndo contribuindo para o aprofundamento da democracia, nem para a
implementagdo das préticas sociais emancipatérias. (FERREIRA, 2005, p.93)

Esse risco foi muito evidenciado nos casos da Espanha e de Portugal, em que o
funcionamento de seus Conselhos serviu muito mais para possibilitar a adocdo de reformas
exigidas pelo mercado para a implementacao efetiva de propostas neoliberais que tem o efeito
contrério ao que se busca com o didlogo social.

No caso brasileiro, esse problema também ¢é evidenciado pela composi¢ao
majoritaria do poder econdmico, o que corrobora a perspectiva de o didlogo social servir
apenas para dar sustentabilidade as desigualdades. A diferenca foi que as questdes postas em
debate no Brasil foram mais amplas, o que acabou mitigando esse problema e tornou possivel
a construcao de um capital social.

De qualquer forma, merece destaque que, nos casos analisados, a institucionalizacdo
do didlogo social acabou servindo muito mais para conferir legitimidade ao governo e as
politicas econdmicas impostas pelo mercado, do que influenciar e fortalecer préticas sociais
emancipatdrias, ou seja, o didlogo social serviu muito mais para dar sustentabilidade a um

pensamento Unico do que a criar outras perspectivas.



201

O Conselho de Portugal € um bom exemplo disso, pois, em vArios pareceres, como
visto, é defendida a necessidade de politicas que deem sustentagdo a politicas econdmicas
ortodoxas e tragam confianca ao mercado. A confianca do mercado € reiteradamente
defendida como algo necessério e que deve ser buscado a todo custo pelo governo.

Na Espanha, o didlogo social também € visto como instrumento para a implantagao
do pensamento Unico, seja pela necessidade de reformas que uniformizem as leis no dmbito
da Unido Europeia, seja pela vinculagdo imposta para o funcionamento institucional, ficando
ele adstrito a respostas técnicas as consultas formuladas pelo governo.

No Brasil, a prevaléncia do pensamento Unico ndo foi permanente, todavia. A questao
€ que, no momento em que ele ndo se manifestou, isso ocorreu por interesse e abertura do
governo, em discutir um novo marco econdomico e social, tendo ele pautado a discussdo, e
pelo poder de barganha existente para se pensar em um novo modelo, em razdo do periodo
econdmico vivido pelo pais anteriormente a crise de 2008, em que foi possivel a discussao
dos principais problemas sociais do pais.

Assim, também no caso do Brasil, o didlogo social acabou ndo fortalecendo as
praticas sociais emancipatdrias, para que fosse possivel pensar um modelo de democracia
contra-hegemonico, como proposto por Avritzer e Santos (2002).

A “democracia de equilibrio” permaneceu ativa e fortalecida em seus aspectos
procedimentais, ndo tendo sido vista, nos modelos de Conselho analisados, a mudanca para
uma democracia participativa, com o resgate de seu valor moral, tanto que questionamentos

de novos movimentos sociais t€ém surgido mesmo com a existéncia dessas institui¢des.
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6 CONSIDERA COES FINAIS

O objetivo do presente foi analisar o papel exercido pelo didlogo social, sob a
perspectiva de sua institucionalizacdo em Conselhos Econdmicos e Sociais, na Espanha, em
Portugal e no Brasil, em um contexto neoliberal e de predominio de um modelo democrético
representativo e elitista, que tem, como premissa para seu funcionamento, a apatia politica,
apta a manuten¢ao da desigualdade social e politica.

Para que esse objetivo fosse atingido, foram apresentadas construgdes tedricas
criticas ao modelo de democracia hegemonico e aos impactos da ideologia neoliberal sobre a
democracia. Foi demonstrada a evolu¢ao democratica ocorrida, até o predominio do modelo
de “democracia de equilibrio”, em que seria suficiente a adequacdo procedimental, com a
garantia ao sufrdgio universal e a votagdes regulares, para se falar em democracia, perdendo
ela sua perspectiva moral de mudanca da realidade da sociedade.

Com a ideologia neoliberal, as perdas do papel moral e a restricio a perspectiva
procedimental da democracia foram acentuadas, gerando-se interferéncias diretas na realidade
politica, em que houve um aumento da alienacdo e da desigualdade politica, ja& que poucos
querem e podem participar, bem como se viu reforcada a descrenca na possibilidade de
alteracdo da realidade social através da politica, gerando-se uma desconfianca em relacdo a
ela.

Para tentar suplantar esse modelo de democracia representativa elitista, foi
apresentada a perspectiva de a ampliac@o da participacao social impactar na realidade politica,
retomando-se o aspecto moral da democracia, o que poderia ser feito através do didlogo social
institucionalizado, inclusive dentro de Conselhos Econdmicos e Sociais.

Com o objetivo de se verificar como o didlogo social institucionalizado se deu,
nesses Conselhos da Espanha, de Portugal e do Brasil, dentro de uma realidade de predominio
da ideologia neoliberal, trouxe-se o contexto de criacao de cada um, tendo como marco inicial
o periodo de redemocratizacdo daqueles paises, apds a vigéncia de uma ditadura durante
grande parte do século XX.

Dentro dessa realidade, foi possivel perceber que a Espanha passou por um processo
de redemocratizacdo tendo como ponto marcante a constru¢do de um didlogo social,
independentemente de sua institucionalizacdo prévia. Foi em um momento de ruptura desse

didlogo, com a proliferacao de greves gerais, e de necessidade de reformas para se adequar
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aos paises desenvolvidos da Unido Europeia que o Conselho Econdmico e Social foi criado
por l4.

Em Portugal, a transi¢io democritica acabou sendo mais turbulenta do que a
espanhola, com tentativas de golpes reiterados, e sem a construcao de um processo favoravel
para o didlogo social. Isso somente veio a ser possivel com a criacdo do Conselho Permanente
de Concertacdo Social, quando foram vistos acordos sobre temas trabalhistas. Foi também em
um momento de grande instabilidade que o Conselho Econdmico e Social foi criado por 14,
com o objetivo também de se adequar aos ditames da Unido Europeia.

No Brasil, a transi¢do democratica ja se deu de forma distinta dos dois casos acima
mencionados, tendo ocorrido uma interagdo inicial entre a elite e os militares para que a
transi¢do fosse possivel. Outro ponto, ressaltado no contexto de criacio do Conselho do
Brasil, foi a inexisténcia de um didlogo social prévio, o que trouxe grande desconfianca em
relacdo aquela instituicdo criada por Lula, tdo logo empossado no cargo de Presidente da
Republica, sendo que ele também ndo contava com a confian¢a do mercado.

Levando em conta o contexto, foram expostas as caracteristicas institucionais de
cada Conselho, para que se pudesse analisar como o didlogo social ocorreu a partir da criacao
de cada uma das institui¢oes.

Como demonstrado, o Conselho da Espanha é caracterizado, principalmente, como
uma institui¢do autdbnoma com fun¢do consultiva, composicao proporcional e sem a presenca
direta do governo. As andlises feitas se assentam mais em questdes técnicas, sem
questionamentos fortes quanto a legitimidade das proposi¢des.

A evolugdo do didlogo social, na Espanha, a partir da criacdio do Conselho, foi
marcada pela diferenciacdo entre a funcdo consultiva, que foi exercida institucionalmente, € a
concertacdo social, que ocorreu fora do Conselho. Outrossim, o didlogo social, na Espanha,
serviu, em grande parte, para adequacdo aos preceitos da Unido Europeia e as premissas
neoliberais, de necessidade de ampliacdo da concorréncia, com a reforma do Estado,
modificando-se os direitos sociais e flexibilizando-se a relacdo de trabalho. Com a crise de
2008, houve uma evidente interrup¢ao do didlogo social, tendo o governo efetuado reformas
sem qualquer participacao prévia.

O Conselho de Portugal, distintamente do espanhol, traz o governo em sua
composi¢do e ndao possui uma proporcionalidade entre os componentes, por ser muito
heterogénea a representatividade, apesar de constar definido na propria lei quem fara parte do
pleno. Ele é uma instituicao autdbnoma, também, e com funcdes tanto consultivas, quanto de

concertacdo social, sendo esta ultima exercida pela Comissdo Permanente de Concertagcdo



204

Social. Diferentemente dos outros dois Conselhos analisados, ele possui previsao
constitucional.

O didlogo social ocorrido em Portugal foi marcado por uma dualidade do
sindicalismo, com a UGT tendo consentido com grande parte das mudancas propostas pelo
governo € a CGTP manifestado contrariamente. Essa conduta também foi verificada nos
acordos feitos, em que a CGTP recorrentemente ndo os encampou. Outro ponto marcante
trazido foi a preocupacgdo reiterada, apresentada pelo pleno, com a confianga do mercado, o
que tornariam necessdrias medidas de ajuste pelo governo, conferindo maior competitividade
a economia portuguesa.

Com o agravamento da crise iniciada em 2008, assim como na Espanha, o didlogo
social institucionalizado, em Portugal, foi muito restringido, na matéria consultiva, a questdes
or¢amentdrias e, na matéria de concertacdo social, a fixacdo de bases para acordos futuros.

Portanto, em nenhum dos dois paises como visto, o didlogo social foi utilizado como
instrumento para trabalhar a crise econdmica vivida a partir de 2008, o que trouxe
questionamentos judiciais ou através de manifestacdes, decorrentes da criagdo de novos
movimentos sociais, em relacao as politicas de ajuste fiscal impostas.

O caso brasileiro se mostrou distinto dos demais, em alguns pontos, sendo isso muito
justificavel pelo contexto da eleicdo de Lula para a Presidéncia da Republica, em que havia
muita desconfianca do mercado e inexistia uma constru¢do prévia do didlogo social.

Quanto ao aspecto institucional, o Conselho do Brasil ndo possui autonomia em
relacdo ao governo, podendo este determinar quem serdo os membros, sem qualquer
estipulacdo quanto a proporcionalidade e quanto a representatividade de cada setor da
sociedade, tendo sido verificado um predominio das classes empresariais. Outrossim, a
institucionalidade do Conselho do Brasil € fraca, por ter sido criado através de uma medida
provisdria que regulamentou toda a estrutura politica do Poder Executivo e por estar regulado
em apenas um artigo.

Esse cardter institucional precédrio e a forma de sua criagdo, sem uma discussao
prévia, acabaram trazendo grandes desconfiangas no inicio do funcionamento, ji que a
sociedade, a midia e o préprio Poder Legislativo nao tiveram a oportunidade de entender a
funcdo desse Conselho, pois inexistiu qualquer discussdo a seu respeito no processo
legislativo, como visto na Espanha e em Portugal.

Por isso, o inicio de funcionamento acabou se mostrando um periodo de construcao
da legitimidade do Conselho, tendo o governo assentado reiteradas vezes a funcido que ele

exerceria. Outro ponto, visto inicialmente, foi o discurso do governo centrado para o mercado,
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no sentido de que ndo haveria qualquer ruptura com a politica econdmica, o que era temido
durante a campanha.

Esse compromisso com o mercado, neste inicio, trouxe uma série de criticas dos
especialistas, membros do Conselho, e dos empresarios ligados a producdo, inclusive com
questionamentos quanto a necessidade do Conselho, ja que a perspectiva de geracdo de um
novo pacto social, inicialmente sugerida ndo se consumou, pois O gOverno permaneceu
pautado pela ideologia neoliberal.

Foi com o decorrer do mandato do Presidente Lula, em que conquistada a confianca
do mercado e existente um espago para a barganha, que foi pensada alguma forma de se
ampliar o didlogo social e, para isso, foi construida a Agenda Nacional de Desenvolvimento,
tendo sido fixada, como pressuposto bdsico para as politicas publicas, a luta contra a
desigualdade.

A discussdo da Agenda Nacional de Desenvolvimento poderia ser entendida como o
momento em que o didlogo social teria conseguido superar a limitagdo imposta pela ideologia
neoliberal, mas isso ndo foi possivel extrair da pesquisa, seja pela amplitude dos temas
tratados nela, sem fixar politicas especificas para se atingir os objetivos, seja pela sua
estrutura institucional precdria, sendo mais provdvel que sua construcdo tivesse o intuito
apenas de conferir legitimidade a politicas pensadas pelo governo.

No periodo da crise de 2008, o Conselho do Brasil j4 se demonstrou mais presente do
que os da Espanha e de Portugal, tendo sido apresentada, inclusive, uma mocdo com as
politicas econdmicas basicas que o governo deveria seguir. O isolamento do didlogo social,
todavia, foi visto com a mudanga do governo, tendo sido diminuidas as reunides realizadas e
limitada a abertura para o debate, o que demonstrou a precariedade da institui¢do criada e sua
vinculag@o excessiva ao governo.

Na sequéncia, foram trazidos apontamentos de autores e da OIT quanto aos
problemas encontrados no didlogo social para que ele pudesse gerar uma ampliacdo da
democracia, tendo sido apontada, por alguns autores, a tendéncia de cooptacdo ou de
interrupcdo forcada do didlogo social. Outro ponto relevante trazido foi a insufici€ncia
institucional dos Conselhos analisados para darem suporte ao didlogo social em periodos de
crise, tendo sido constatada a auséncia de algumas das caracteristicas essenciais elencadas
pela OIT em cada um dos Conselhos analisados.

Assim, percebe-se a grande dificuldade de o didlogo social institucionalizado
funcionar como um meio para se buscar um modelo contra-hegemonico de democracia, sendo

que a experiéncia dos Conselhos Econdmicos e Sociais vista, no presente trabalho,
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demonstrou a grande influéncia sofrida, na constru¢do do didlogo, pelos poderes econdomicos
e politicos.

O didlogo social, em um contexto neoliberal, acabou servindo mais para conferir
uma aprovacgdo as politicas de flexibilizacdo de direitos trabalhistas e reformas de direitos
sociais, como a reforma previdencidria, discutida também no Conselho do Brasil, do que
como instrumento para constru¢do de um pensamento alternativo para os problemas sociais e
econdmicos vividos na Espanha, em Portugal e no Brasil.

Ademais, a fragilidade institucional de cada um dos Conselhos acabou influindo na
capacidade do didlogo social se solidificar, pois foi verificada uma forte influéncia da agenda
do governo sobre os temas analisados pelos Conselhos, sendo que a pauta foi apresentada
muito mais por ele, do que pelos parceiros sociais, inclusive na Espanha, como visto, em que
o governo nao faz parte da composicao e o Conselho teria caracteristicas para funcionar de
maneira mais autdbnoma.

Essa fixacdo da agenda pelo governo, em um contexto de predominio da ideologia
neoliberal e de um modelo de democracia representativa elitista, em que a vinculacdo politica
do governo com poder econdmico que financiou a campanha € muito grande, acabou fazendo
com que as discussdes internas se centrassem nas preocupacgdes € solugdes impostas pelo
mercado e por agentes externos, sem a perspectiva de permitir o surgimento de pensamentos
alternativos que um didlogo efetivo poderia ter.

Outro impacto, no didlogo social desses paises, decorrente da dominacao ideoldgica,
foi a preponderancia da atuacfio negativa dos sindicatos®?, como trazida por Santos (2005a), j4
que o discurso acabou sendo fortalecido em favor da desregulacdo dos direitos trabalhistas, na
Espanha e em Portugal, e de diminui¢do dos direitos sociais, na Espanha, em Portugal e no
Brasil. A abertura para manifestacdo se limitou apenas a possibilidade de contraposi¢cao a
essas politicas, sem a perspectiva de se discutir politicas alternativas.

A diferenca acabou sendo verificada, no Brasil, em um momento, apds garantida a
credibilidade do governo com medidas de ajuste fiscal e a aprovacdo da reforma da
previdéncia, quando, entdo, vislumbrou-se a possibilidade de discussdo de uma agenda
politica prépria, com a constru¢do da Agenda Nacional de Desenvolvimento. O didlogo
social, naquela oportunidade, conseguiu construir um capital social, como asseverado por
alguns conselheiros, e as discussdes ndo se centraram mais em interesses corporativistas, mas

sim no melhor desenvolvimento do Brasil.

82 Seria a atuagdo dos sindicatos para evitar a perda de direitos, em vez de uma atuagdio para a conquista de

direitos.
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O ponto foi que, mesmo com o capital social gerado, o didlogo social ndo trouxe a
possibilidade de fixacdo de politicas publicas especificas, decorrentes de uma concertagdao
social, permanecendo neste aspecto sem muita eficicia, deixando a cargo do préprio governo
sua defini¢do e execucdo. Naquele momento, também nao foi dada abertura a discussdo da
politica econdmica do governo, ja que, caso isso viesse a ocorrer, poder-se-ia gerar uma crise
de confianga em relacdo mercado.

Outrossim, esse capital social nao foi suficiente para dar sustentabilidade ao didlogo
social institucionalizado e permanente, no Brasil, ja4 que a alternancia do governo acarretou
uma grande mudanga em sua continuidade, sendo, neste aspecto, muito marcante a fragilidade
institucional do Conselho do Brasil.

Na Espanha e em Portugal, em virtude da vinculagdo existente com as politicas
fixadas pela Unido Europeia, o didlogo social ndo conseguiu apresentar um pensamento
alternativo, tendo ele servido mais como instrumento de chancela dessas politicas voltadas a
necessidade de reformas para o aumento da competitividade dos paises, no contexto de
integracdo europeia.

Assim, um dos pontos interessantes a se perceber, apds todo apanhado histérico feito,
foi que o Conselho com a maior fragilidade institucional acabou se mostrando aquele em que
o didlogo social trouxe o maior fruto para a sociedade, com a criacdo, em um momento, de
um capital social com aptidao para possibilitar a discussdo dos principais problemas do pais.

A fragilidade institucional, no Brasil, entretanto, se mostrou relevante no momento
da perpetuacao desse capital social e da prépria fixagdo de politicas especificas para solucao
dos problemas comumente encontrados, sendo que, na Espanha e em Portugal, a despeito da
vinculagcdo aos ditames da Unido Europeia, o didlogo social institucionalizado se mostrou
mais perene, mesmo com mudangas de governo, sem, todavia, resultados expressivos no que
tange aos efeitos que a ampliacdo da participacdo poderia trazer para a realidade social desses
paises, conforme correntes tedricas apresentadas por Liichmann (2014).

Com o agravamento dos efeitos da crise de 2008, nos paises ora analisados, o didlogo
social que subsistia se esvaiu e a imposicao de politicas de austeridade fiscal pelo mercado e
agentes externos foi a tdnica politica, o que acarretou questionamentos grandes quanto a
legitimidade dos governos eleitos.

Na Espanha e em Portugal, cresceram as manifestacdes da populagdo contra as
politicas implantadas e, no Brasil, houve um aumento da instabilidade politica, com o curso
de um processo de impeachment, questionado por muitos, da Presidente da Republica eleita,

para que as politicas de austeridade fiscal pudessem ser implantadas de maneira completa.
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Nesses paises, portanto, o didlogo social ndo foi utilizado como instrumento para
fazer frente aos questionamentos dos cidaddos, sendo que a retomada com toda forca de um
pensamento unico, apds a crise de 2008, principalmente quanto a importancia da implantagao
imediata de politicas de austeridade fiscal para que esses paises tenham condicdes de pagar
seus credores, minou ainda mais a perspectiva da retomada de concertos sociais, como Visto
em todos paises analisados, mas devendo ser destacado o caso da Espanha, que ja possuia
uma tradi¢@o de utiliza¢ao do didlogo social como garantia a governabilidade.

Com isso, percebe-se que a utilizacdo do didlogo social, durante esse predominio da
ideologia neoliberal, ocorreu de forma intermitente, sendo pautado muito pelas necessidades
do mercado e dos agentes externos, sem perspectiva de abertura para a constru¢do de um
discurso contra-hegemonico e, nesse sentido, os Conselhos Econdmicos e Sociais da Espanha,
de Portugal e do Brasil ndo serviram para dar sustentabilidade e independéncia ao processo de
participacao social.

No Brasil, o caso excepcional verificado, ao possibilitar a constru¢do de um
pensamento maior e alternativo, ocorreu muito mais pela garantia de ganhos ao mercado e
pela prépria abertura conferida ao governo, do que pela forca institucional do Conselho ou
dos participantes.

Ante o exposto, verifica-se a incapacidade do didlogo social ser sustentado apenas
através de sua institucionalizagdo, para a criagdo de um modelo democritico mais
participativo, sendo corroborada, no caso, a conclusao apresentada pelo estudo da OIT (2007),
ao asseverar que nao basta a criacdo de uma instituicdo para que o didlogo social seja
fortalecido, ainda mais, em um contexto de predominio da ideologia neoliberal, em que uma
das premissas basicas € o enfraquecimento de um dos atores sociais (sindicatos), como

apresentado por Anderson (2008).
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