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Brugué Torruella, Quim
Universitat de Girona./ Institut de Govern i Politiques Publiques (IGOP) - UAB Barcelona
Q g.brugue@udg.edu

En este volumen vamos a tratar un tema muy frecuentado durante las Ultimas décadas, el de la go-
bernanza. Un término que, a pesar de haber recibido multiples criticas, se ha mantenido en el cande-
lero del argot académico en parte gracias a la flexibilidad que le proporcionan sus imprecisas fronte-
ras. La gobernanza fue la linea argumental utilizada para reflexionar sobre el colapso en las capaci-
dades de gobernar que empezaron a detectarse durante los afnos setenta y que explotaron en los
afnos ochenta. Cuando ya ni podiamos ni sabiamos gobernar un mundo que nos desbordaba por su
fluidez y su complejidad, entonces se nos indicé que debiamos emprender el camino de la gobernan-
za.

En este camino nos encontramos un grupo muy amplio de académicos y, concretamente, los que
formamos parte del Grupo de Trabajo de CLACSO que lleva por titulo “Espacios Deliberativos y Go-
bernanza Publica”. El trabajo de este grupo, que ha nutrido de contenidos este volumen, cuenta
ademas con el apoyo institucional del Grupo de Investigacion en Gobierno, Administracion y Politi-
cas Publicas (GIGAPP), de la Universidade Federal de Vicosa (UFV) y del Instituto de Gobierno de
Gobierno y Politicas Publicas (IGOP) de la Universitat Autonoma de Barcelona (UAB).

Disponemos, ademas, de una literatura oceanica sobre el origen y el desarrollo de la gobernanza. No
es este el lugar de abordarla, pero si de subrayar tres aspectos que pueden ayudarnos a contextuali-
zar los contenidos de los articulos de este volumen: la gobernanza como gobierno relacional, la di-
mension democratica de la gobernanzay, finalmente, el siempre dificil paso de la teoria a la practica.

En primer lugar, hay que sefalar que, mientras la acepcion clasica de gobierno implica el ejercicio
monopolista de la autoridad, la gobernanza nos remite a una accion plural donde las relaciones son
fundamentales. La gobernanza aparece cuando nos damos cuenta de que ya no podemos gobernar a
solas y que, por lo tanto, tenemos que aprender a interactuar y colaborar con una extensa red de
actores diversos. No se trata de un reto menor, pues rompe con la idea moderna de un estado que
monopoliza el poder y unos ciudadanos que, tras votar, reciben pasivamente las politicas publicas de
sus representantes gubernamentales. Los nuevos modelos de gobernanza situan a los gobiernos en
medio de un entramado de relaciones. Pueden reservar a los gobernantes un papel mas o menos
central, pero les despoja del tradicional protagonismo monopolista.
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Las instituciones publicas, encabezadas por nuestros representantes gubernamentales, pueden ser
el nodo de una red, pero ya no pueden operar como el vértice de una jerarquia.

Asi pues, mientras el gobierno es el control sobre una jerarquia, la gobernanza opera a través de in-
fluir en las redes. El primer modelo es funcional en contextos simples y predecibles, mientras que el
segundo parece mas apropiado para momentos de complejidad e incertidumbre. La simplicidad
puede enfrentarse desde la especialidad y el monopolio, pero la complejidad exige respuestas articu-
ladas a través de las relaciones de colaboracion.

Esta misma idea se aplica a las tareas administrativas, donde la especializacion weberiana parece
superada por la necesidad de gestionar a través de las redes. Y ain mas, la introduccion de las redes
y las relaciones no sdélo afecta al gobierno y a la administracion sino que es el reflejo de una nueva
realidad que se proyecta sobre multiples ambitos. Tal como lo exponen Jonsson, Tagil y Gunnar en
su magnifico libro Organizing European Space (2000):

"Se puede observar como la red esta sustituyendo al dtomo como simbolo general de la ciencia:
mientras el atomo representa la simplicidad, la reqularidad y el cierre; la red invoca la compleji-
dad, la flexibilidad y la obertura."

Asi pues, podemos definir la gobernanza como una forma de gobernar la complejidad desde la ober-
tura y de manera flexible. En este sentido, el articulo de Ivan Beck inaugura el volumen con una re-
flexion sobre las nuevas formas de tomar decisiones y de implementarlas por parte de las institucio-
nes publicas. Al autor le interesa la eficiencia y la eficacia tanto en el disefio como en la puesta en
marcha de las politicas publicas, de manera que utiliza el término gobernanza para analizar como -en
entornos de complejidad- los "atomos" dejan lugar a las "redes"; es decir, como las instituciones
publicas operan a través de relaciones que les permiten establecer alianzas, ganar flexibilidad y
abrirse a colaboraciones externas.

Esta interseccion entre la gestion y la politica es una manifestacion mas de un mundo fluido, donde
los viejos contenedores pierden -valga la redundancia- capacidad de contener. Ya no existen los dos
mundos wilsonianos que separaban la esfera politica donde se tomaban decisiones (democratica-
mente) y la esfera administrativa donde se implementaban (tecnocraticamente). Asi, frente la clasi-
ca defensa de la neutralidad y la indiferencia administrativa, Beck nos sugiere que politicemos y de-
mocraticemos las administraciones publicas. Una idea que puede parecer provocadora, pero que se
adapta al transito de un contexto de certezas a otro donde dominan las incertidumbres. Todo ello
nos lleva al sequndo punto de esta breve introduccion.

En segundo lugar, el debate sobre la gobernanza, tal como ya apunta el propio trabajo de Beck, se ha
movido entre los argumentos que la defienden como una forma de mejorar la gestion y los que la
interpretan como una nueva manera de hacer politica. Entre los primeros, predominan los analisis
sobre la eficiencia y la eficacia en la implementacion de las politicas publica, mientras que entre los
segundos el centro de interés se sitUa en la dimension democratica de la gobernanza. ;Hasta qué
punto —podemos preguntarnos- estas formas relacionales de gobierno diluyen la responsabilidad
democratica de los decisores o fortalecen las oportunidades de participacion democréatica de los ac-
tores sociales y econémicos? ;Podemos interpretar la gobernanza como una forma de trasladar el
poder a los ciudadanos o como una oportunidad mas de captura del interés publico por parte de los
actores privados con mas recursos y mejor organizados?
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No vamos ahora a resolver estos interrogantes, aunque se trata de un debate que se aborda en di-
versos de los articulos de este volumen. En este sentido, el articulo de Thaysa Taianne Belo y Lindi-
jane de Souza se ocupa de estudiar las relaciones entre el estado, la sociedad y los espacios delibera-
tivos. Usando como referencia el caso de Natal, las autoras reflexionan sobre el encuentro entre las
instituciones publicas y los actores privados, asi como sobre la naturaleza deliberativa de una inter-
accion destinada tanto a contribuir al disefio de las politicas publicas como a controlar su ejecucion.
Y, finalmente, de forma algo mas concreta, el articulo de Ana Paula Teixeira y Claudia Job analizan
estas nuevas formas de gobernanza democratica en la politica agricola. Una analisis que se contex-
tualiza en el proceso democratizador de la politica brasilefia de los afios ochenta.

Tal como podra apreciar el lector, el denominador comun que utilizan las diversas aportaciones para
analizar la democratizacion de las politicas publica se encuentra en la creacidn de espacios delibera-
tivos. También en este terreno disponemos de una vasta literatura que ahora no vamos a citar, pero
que si nos permite destacar una aproximacion al reforzamiento democratico mas préxima al inter-
cambio de argumentos que a la emisidn de votos: la democracia deliberativa frente la democracia
agregativa. Benjamin Barber se referia al modelo deliberativo como una forma de “democracia fuer-
te”. El didlogo seria, pues, el motor de una democratizacion. Frente al gobierno que se ejerce en sin-
gular, la gobernanza operaria en plural. Benjamin Barber en su libro "Democracia Fuerte” (2004), lo
expresa con palabras magistrales:

"El autor del lenguaje, el pensamiento, la filosofia, la ciencia y el arte, ademas de la ley, los pac-
tos, los derechos individuales, la autoridad y la libertad no es el hombre sino los hombres”.

Finalmente, en tercer lugar, la abundante literatura y el rico debate sobre la gobernanza democrati-
ca no siempre dispone de referentes practicos adecuados. Pasar de la teoria a la practica ha sido muy
complicado y, a menudo, éste ha sido uno de los puntos centrales de critica. Una dificultad que, al
menos en parte, se explica por la profundidad de los cambios propuestos. Al impulsar formas de go-
bernanza democratica no estamos redisefiando las estructuras y los procesos de gobierno (su epi-
dermis) sino que estamos cuestionando los valores y la cultura que guian el ejercicio de la politica (su
base genética). Y esta es una transformacion que no se decreta sino que reclama una combinacion
de paciencia y conviccidn. Paciencia porque se trata inevitablemente de un cambio a medio y largo
plazo y conviccion para poder, incluso en momentos de tormenta, mantener firme el timon que nos
ha de conducir por el camino trazado.

Frente a estas dificultades, por lo tanto, es importante ir acumulando experiencias practicas y, si-
multaneamente, analizando sus potenciales y sus limites. Algunos de los articulos de este volumen
son una contribucidn en esta direccion. Asi, el articulo de Cristina Caetano de Aguiar y Simone Mar-
tins se centra en los consejos municipales de salud. Un caso concreto y muy relevante que les permi-
te analizar las dinamicas de estos espacios deliberativos, preguntandose sobre aspectos tan relevan-
tes como los contenidos de la deliberacion o el grado de inclusividad de los diversos actores en estos
espacios deliberativos. De manera similar, Bruno de Jesus Lopes y sus colaboradores se ocupan del
estudio de otro espacio deliberativo: los consejos de alimentacion escolar que funcionan en algunas
regiones brasilefias. Concretamente, analizan las barreras existentes y, por lo tanto, las dificultades
que deberemos superar en términos de sesgos en la participacion, informacion asimétrica, institu-
ciones excesivamente fragiles o escases de recursos. En tercer lugar, Carmen Pineda y Valdemir Pi-
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res fijan su atencion en otro instrumento de gobernanza democratica, los presupuestos participati-
vos. Este mecanismo ya dispone de una amplia tradicion, de manera que los autores se preguntan
sobre una eventual relacion entre su éxito y su banalizacion. Un debate que se ilustra con amplias
referencias a casos espafioles y portugueses. Y ya para terminar, Herbert y su equipo estudian el ca-
so de la gobernanza publica aplicada al sistema de garantias de derechos de los nifios y los jovenes
en la ciudad de Capanema. Un articulo en el que se preguntan sobre la eficacia de estos modelos de
gobernanza en un dmbito como la garantia de derecho, al tiempo que presentan un minucioso estu-
dio de las redes y las dindmicas de didlogo y participacion que generan.

En definitiva, un volumen donde un conjunto de investigadores han volcados sus reflexiones tedricas
y sus estudios empiricos para seguir avanzando en un terreno —el de la gobernanza democratica-
que, a pesar del ya dilatado tiempo que llevamos pisandolo, sigue siendo muy inestable. Esperamos
contribuir a su progresiva estabilizacion y, por lo tanto, a que estas formas de gobiernos relacional y
deliberativo se conviertan en una forma efectiva para resolver los retos de nuestras comunidades. @
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Resumo

Este artigo tedrico trata da relagdo entre governanca publica e gestao de politicas publicas. O
objetivo é discutir a suposi¢do de que o modo pelo qual uma politica/projeto publico é elabo-
rado influencia a gestdo do arranjo de governancga dessa politica/projeto, podendo assim afe-
tar os resultados dessa politica/projeto. Supde-se que padrdes de relagdes entre Estado e so-
ciedade/mercado de determinado pais podem se reproduzir na governanga de uma politica
publica. Por outro lado, a atuacdo de atores relevantes dessa politica publica pode contrapor
tal influencia. Para tal se considera governancga sob uma otica interacionista, a partir das di-
mensdes comando, coordenacao e implementagao propostas por Diniz (1997). No que se re-
fere as relagoes entre Estado e sociedade/mercado podem ser caracterizadas pelo clientelis-
mo, personalismo, insulamento burocratico, universalismo de procedimentos e corporativis-
mo. Tais gramaticas podem ser utilizadas em diferentes situagdes por um mesmo governo.

Palavras —chave

governanga, politicas publicas, gestdo publica.
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Abstract

This article deals with the relationship between public policy process and public governance.
It aims at discussing the supposition that the way a public policy is elaborated affects its go-
vernance. Main idea is that State-Society relationships patterns can be reproduced in a public
policy governance. On the other hand, policy actors can counterpoise to that influence. Go-
vernance is here considered under an interacionist perspective in combination with the go-
vernance dimensions of command, coordination and implementation, suggested by Diniz
(1997). The following relations between the State and society/Market are here considered:
clientelism, personalism, bureaucratic insulation, universal procedures and corporativism.

Keywords

Governance, public policy, public management.

Introducao

Este artigo trata da relagdo entre governanca publica e gestao de politicas publicas. Basicamente, governanca
pode ser entendida como processos decorrentes da relagdo entre governo e sociedade civil na consecuc¢do de
objetivos publicos. Este tema vem ganhando cada vez mais aten¢do da academia nos Ultimos anos. Diferen-
tes paises tém passado por reformulagdes nos seus respectivos aparelhos publicos. Tanto em paises desen-
volvidos quanto em paises em desenvolvimento, é possivel identificar duas preocupagdes. Uma voltada para a
melhoraria da eficiéncia e eficacia das suas respectivas administracoes publicas seja através de privatizac¢des,
contratagdes junto ao setor privado ou parcerias com setor voluntario; seja por meio de estratégias relaciona-
das as redes de politicas publicas, a descentralizagdo e a participagdo cidada. A outra voltada para a democra-
tizagdo da administragao publica. No que se refere as pesquisas sobre este assunto, pode-se afirmar que exis-
te uma variedade de perspectivas. O objetivo deste ensaio é discutir a relagdo entre processo de politica pu-
blica e a governanga desse mesmo processo, que pode assim afetar os resultados dessa politica/projeto. O
que se verifica é o estabelecimento de arranjos entre atores da administragdo publica e atores de mercado e
da sociedade civil, que buscam tornar a realizacdo de objetivos publicos mais efetiva e legitima. Por outro
lado, emerge uma preocupagdo com a transparéncia dos processos, a prestagao de contas, a representativi-
dade de tais articulagdes, na medida em que esses processos envolvem recursos publicos e buscam responder
a demandas da sociedade.O que esta por tras desta preocupacdo é um questionamento sobre até que ponto
tais arranjos de governanca de politica publica seriam influenciados pelo modo pelo qual uma politica foi de-
cidida e elaborada. Ou seja, uma determinada politica publica pode ser objeto de um arranjo organizacional e
processo que visa a sua devida implementacdo em termos de efetividade e em termos de legitimidade, mas
cabe refletir se a despeito desse esquema de governanga, em que extensdao o modo pelo qual essa politica
publica foi decidida e elaborada afeta a sua implementagdo. Para tal se considera governanga sob uma otica
interacionista, a partir das dimensdes comando, coordenagao e implementacao utilizadas por Diniz (1997). No
que se refere as relagoes entre Estado e sociedade/mercado podem ser caracterizadas pelo clientelismo, per-
sonalismo, insulamento burocratico, universalismo de procedimentos e corporativismo. Tais gramaticas po-
dem ser utilizadas em diferentes situagdes por um mesmo governo em diferentes politicas, por outro lado se
espera que atores seja de mercado seja da sociedade civil respondam, de acordo com seus interesses e recur-
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sos, a tais abordagens,o que pode significar que a gestdo de uma certa politica possa ser mais ou menos con-
flitiva ou integrada. O artigo esta divido da sequinte maneira: a primeira secdo trata do entendimento adota-
do aqui sobre politicas publicas, a sequnda se¢do trata da governanca publica e sua relacdo com politica publi-
ca e a Ultima seg¢ao é a conclusdo.

1. Uma perspectiva sobre politicas publicas

O termo politica publica pode englobar diferentes significados seja para o termo como um todo seja para as
palavras que compdem o termo de modo isoladas. Para fins deste ensaio é utilizado o conceito de politica
publica proposto por Hogwood e Gunn(1990:23-24): ela é subjetivamente definida por um observador como
sendo tal e é usualmente vista como uma serie de padroes de decisdes relacionadas que tiveram contribui-
¢oes de muitas circunstancias e de influencias de pessoas, grupos e de organizagdes. O processo de politica
publica envolve varios sub-processos e pode durar um periodo consideravel de tempo. Os objetivos dela po-
dem ser identificaveis em periodo relativamente inicial do processo mas eles podem mudar ao longo do tem-
po, e em certos casos, podem ser definidos de modo retrospectivo. Os resultados de uma politica demandam
estudos e podem ser comparados e contrastados com as inten¢des dos elaboradores da politica. A inacdo
acidental ou deliberada pode afetar um resultado da politica. O estudoda politica demanda um entendimento
do comportamento envolvendo a interagdo dentro das organizacdes e entre membros de diferentes organi-
zacOes. O adjetivo publico se refere ao fato de que a politica publica foi gerada, ou ao menos processada den-
tro deesquema de procedimentos, influencias e organiza¢des governamentais. Além disso deve-se considerar
o comentario Hill e Hupe (2009:5) de que uma politica publica é uma resposta especifica para um problema
especifico da sociedade, ou seja, é importante considerar o contexto no qual o processo de politica publica
ocorre.

De acordo com o escopo deste ensaio o contexto aqui se refere ao modo pelo qual atores estatais e governan-
tes interagem com a sociedade. Segundo Nunes (1997) podem ser identificados certos padroes institucionali-
zados de relagdes ou “gramaticas” nessas interagdes. Dentre delas tem-se o clientelismoentendido aqui como
“'um sistema de controle de fluxo de recursos materiais e de intermediacdo de interesses, no qual ndo ha nu-
mero fixo ou organizado de unidades constitutivas”. Tais unidades sdo agrupamentos ou redes com base em
relagdes pessoais fundamentadas em troca generalizada. Tais unidades buscam o controle de recursos dentro
de certo territorio. Essas redes ndo possuem embasamento legal e os seus arranjos hierarquicos se funda-
mentam em consentimento individual (parafraseando Nunes, 1997). Elas sdo personalistas e se estendem aos
partidos politicos, burocracias e cliques. Elas se constituem em rela¢gdes que cortam a sociedade de cima em
baixo, percorrendo toda a estrutura politica. Os recursos publicos é o combustivel principal para o funciona-
mento desse tipo de rede (Nunes, 1997).

Cabe ressaltar aqui a questao do personalismo. A perspectiva adotada aqui ndo o considera relacionado ape-
nas com o clientelismo. Agrega-se a esta visdo a nog¢do apresentada por Motta (2007:89) de que ele é um fator
cultural onde o poder é considerado como “centrado na figura de um lider, um dirigente, e ndo como resulta-
do da gestdo de recursos inerentes a estruturas formais”. O personalismo decorre da desigualdade social e é
fomentada por praticas de exclusdo epela adogdo e manutencdo do elitismo, que consiste na ideia de que
algumas pessoas seriam por natureza “mais capazes que as outras” (Motta, 2007:89). Pode-se conectar o per-
sonalismo com a pratica da descontinuidade administrativa. O personalismo elitista favorece a fragiliza¢do de
instituicoesque passam a funcionar de acordo com as pessoas que a dirigem. Desse modo a troca da pessoa
responsavel por uma instituicdo muda “profundamente politicas e compromissos institucionais” (Motta,
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2007:90). Os novos dirigentes ao decidirem de acordo com suas op¢oes pessoaisdesconsideram tanto aquilo
que é racionalmente estabelecido quanto alternativas e ganhos apresentados pelos seus sucessores. O discur-
so é de que a descontinuidade é necessaria para inovagao. De fato, ela serve mais para prover acesso a recur-
sos publicos a outros grupos de poder e ressaltar a lideranga de uma pessoa do que para modernizar a gestao
(Motta, 2007).

Uma outra gramatica relevante é o universalismo de procedimentos. Baseado em normas de impersonalismo,
direitos iguais diante das leis , e checksand balances, ele seria um mecanismo a ser utilizado para deter atitu-
des voltadas pra favorecimentos pessoais (Nunes, 1997) e garantir decisdes baseadas em referéncias técnicas.

O insulamento burocratico, por sua vez, € um modo de atuacdo por parte das elites tecnoburocraticas e eco-
nomicas de pensar e implementar politicas de desenvolvimento, evitando o relacionamento com grupos poli-
ticos e desse modo os processos de barganha que poderiam prejudicar a qualidade das decisdes e agdes téc-
nicas. Ele se constitui em um processo pelo qual se protege o nucleo técnico do Estado contra a influéncia do
publico e de outras organizagdes intermediarias. Ocorre uma diminui¢ao do espaco onde demandas popula-
res, do legislativo e de partidos politicos podem exercer um papel, como o de apresentar demandas e/ou
questionar propostas do governo. As agéncias insuladas operam em um contexto complexo onde a informa-
¢do é um recurso valioso e é importante estabelecer coalizdo formada com determinados atores externos
para se obter recursos adicionais para a consecu¢ao de metas e o fortalecimento da * prote¢do do nucleo téc-
nico contra ruidos do mundo exterior” (Nunes, 1997:34). O que se observa é que o insulamento burocratico
ndo é processo apolitico, na medida em que “agéncias e grupos competem entre si pela alocagdo de valores
alternativos; coalizdes politicas sdo firmadas com grupos e atores” externos a maquina publica, com a finali-
dade de se obter condi¢oes de execucao de projetos.

O Corporativismo pode ser entendido “como um sistema de intermediacdo de interesses” em que grupos
organizados em categorias especificas, “compulsdrias, funcionalmente diferenciadas, reconhecidas ou permi-
tidas (sendo criadas) pelo Estado e que tém garantia de um deliberado monopdlio de representagdo dentro de
suas categorias respectivas, em troca da observancia de certos controles na selecdo de lideres e na articulagao
de demandas e apoios” (Schmitter, 1979, apud Nunes, 1997:40). Aqui se tem um processo de politicas publi-
cas relativamente fechado baseado em cédigos formais legalizados e semi-universais onde apenas os grupos
licenciados pelo Estado atuam (Klijn, E.-H., 1997).

A politica publica é usualmente pensada em fases ou em estagios que interagem umas com as outras, a de-
nominada abordagem de ciclo de politicas publicas. Para fins heuristicos considera-se aqui, como pano de
fundo, o ciclo de politicas publicas seguintes fases (baseado em Pollard, A.; Court, Jr, 2005): a formagao da
agenda, a formulacdo, a implementacao e a avaliacdo.

Por outro lado, reconhece-se os limites de se pensar em termos de fases. Por exemplo, ela cria uma imagem
artificial da politica publica, exagera a natureza racional do processo e fornece uma imagem falsade um pro-
cesso que ndo é uma correia transportadora onde na qual a formacao de agenda acontece em uma ponta da
correia e aimplementacao e avaliagdo ocorrem na outra ponta final da correia (Parsons, 2001).

Alguns aspectos do conceito de politicas publicas podem ser considerados como:o papel que diferentes pes-
soas, grupos e organizagoes podem ter tanto na elaboragao quanto na implementacdo de uma politica que
por sua vez é entendida como um processo, além do olhar sobre interacdo entre aqueles diferentes atores.
Tais pontos servem de ligagdo com a concepc¢ao interativa de governanca adotada neste ensaio. e 0 modo
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pelo qual tais aspectos ganham corpo na realidade podem afetar a governanga de uma determinada politica.
A proxima secdo busca simultaneamente conceituar governanca e relaciona-la com politica publica.

2. Governanca e politicas publicas

Basicamente, governanca pode ser entendida como processos decorrentes da relagdo entre governo e socie-
dade civil na consecucao de objetivos publicos. Este tema vem ganhando cada vez mais atenc¢do da academia
nos uUltimos anos. Diferentes paises tém passado por reformulacdes nos seus respectivos aparelhos publicos,
seja em parte da Europa, na América do Norte, seja na América Latina, por exemplo. No caso, tanto de paises
desenvolvidos quanto de paises em desenvolvimento, a preocupacdo é basicamente melhorar a eficiéncia e
eficacia das suas respectivas administracoes publicas seja através de privatizacdes, contratacdes junto ao
setor privado ou parcerias com setor voluntario; seja por meio de estratégias relacionadas as redes de politi-
cas publicas, a descentralizagdo e a participacdo cidada.

O que se verifica é o estabelecimento de arranjos entre atores da administragcdo publica e atores de mercado e
da sociedade civil, que buscam tornar a realizacdo de objetivos publicos mais efetiva e legitima. Por outro
lado, emerge uma preocupacgdo com a transparéncia dos processos, a prestagao de contas, a representativi-
dade de tais articulagdes, na medida em que esses processosenvolvem recursos publicos e buscam responder
a demandas da sociedade. Tais processos sao diferentes entre os paises. Como afirmam Peters e Pierre
(1998), eles sdo influenciados pela formas que as relagdes entre Estado e sociedade tiveram ao longo das suas
respectivas historias.

O desenvolvimento das sociedades de bem-estar europeias tem sido caracterizado pela crescente complexi-
dade, dindmica e diversidade. Segundo Kooiman e van Vliet (1993:58), esse processo tem apresentado sérios
problemas as instituicdes sociais e politicas de governo. Seus modos de interven¢ao, métodos e instrumentos
de politicas publicas ndo sdo adequados para esta nova realidade. Em conseqiéncia, a efetividade e legitimi-
dade desses governos sofrem grandes questionamentos. Se por um lado essas mudancas diminuem a crenca
na capacidade de governar dos governos, por outro elas ndao atenuam a necessidade de resolu¢ao dos pro-
blemas coletivos. As necessidades basicas tém sido satisfeitas para grande parte da populacdo desses paises
(qualidade de vida, educacdo, saude e habitacdo), mas novos problemas coletivos surgem decorrentes da
complexidade, dindmica e diversidade existente nessas sociedades como, por exemplo, poluicdo ambiental e
desemprego massivo e de longo prazo. Como exemplo pode-se acrescentar a questao dos imigrantes de ou-
tros continentes que também coloca o desafio de assimila-los a economia e ao sistema de bem-estar social.

Este processo significa que as relacoes entre o Estado e seu ambiente; entre cidadaos, governos e empresas,
estdo mudando consideravelmente. E uma realidade que ndo comporta nem a idéia de um Estado que se reti-
ra unilateralmente e nega essas demandas e nem a crenca na capacidade de auto-governo de outros atores
sociais. Dai o esfor¢o, seqgundo Kooiman e van Vliet (1993:58), de se buscar modos alternativos de governo e
governanga, nos quais interagdes entre governo e sociedade e entre atores publicos e privados sao aspectos
centrais, nos quais intervengdes politicas e administrativas e formas sociais de governanca se relacionam.

Desse modo, governanca, de acordo com estes autores, é um padrao ou estrutura que emerge em um deter-
minado sistema politico-social como o resultado comum de interven¢des de todos os atores envolvi-
dos/interessados. O conceito expressa a criagdo de uma estrutura ou ordem que ndo pode ser imposta exter-
namente, mas é o resultado da interacdo de uma multiplicidade de atores governamentais, sociais e politicos
capazes de se influenciarem (Kooiman; Van Vliet: 1993:64). Governar, no contexto dessas sociedades euro-
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péias, pode ser visto como, principalmente, esforcos de ativar e coordenar atores sociais de tal maneira que
intervencoes publicas, da sociedade civil (como ONG's e organizacdes filantropicas) e das organizagoes priva-
das, respondam as necessidades decorrentes do esforco de tratar adequadamente os problemas e fazer uso
das oportunidades presentes nas sociedades contemporaneas. Esta tarefa especifica do governo moderno se
concretiza em arranjos societais e administrativos baseados na no¢ao de rede. Os governos, nesta perspecti-
va, sao responsaveis pela agdo politico-administrativa direta como também pela qualidade dessa agdo (Kooi-
manand Van Vliet, 1993:64).

Nessa perspectiva interativa, governar se tornou um processo dominantemente de coordenagao e de influen-
cia em interagoes social, politica e administrativa. Ele esta direcionado para gerenciar interesses sociais e criar
possibilidades e limites para os atores e sistemas sociais se auto-organizarem. O ponto-chave é como a coo-
peracdo na pratica pode levar ao fortalecimento de metas comuns e como criar arranjos de tal modo que o
esforco de governar, por parte do Estado, e a auto-organizacao, por parte da sociedade, possam ser comple-
mentares.

Em termos tedricos Peters e Pierre (1998:231-233) salientam alguns pontos basicos no debate sobre gover-
nanga. O primeiro deles é que ela é umelemento relevante de um sistema politico democratico. As formas de
governanga recentes, tais como redes, parceira, inclusao do terceiro setor, buscam superar problemas decor-
rentes do que eles denominam de formato tradicional de governanga que é o modelo hierarquico.

O segundo ponto é que ao trabalhar com governanca se esta trabalhando com processos. Ao se tentar com-
preender tal tema é necessario observar e interpretaro processo pelo qual ela se desenvolveu e a relativa in-
fluéncia dos atores envolvidos nele. O terceiro ponto é que a perspectiva adotada em governancga é interor-
ganizacional e reflete diversos modos de se realizar os interesses publicos.

Outro ponto é que governanga se preocupa em manter os recursos do setor publico sobre certo controle poli-
tico e desenvolver estratégias para sustentar a capacidade de atuar do governo junto a outros atores. Final-
mente, a governanga nao se origina da mesma bagagem ideoldgica que o New Public Management (NPM).
Enquanto o NPM demanda mudancas culturais profundas, novas formas degovernanca podem ser imple-
mentadas sem tais mudancas.

Como qualquer outro modelo de servico publico, a governanca é derivada da cultura politica na qual ela esta
incorporada. A emergéncia de esquemas de governanga em determinado pais deve ser considerada em rela-
¢do a natureza historica da administragao publica e das relagdes entre Estado e sociedade desse pais (Peters e
Pierre,1998:234).

3. Dimensdes da governanga

Abordagem proposta aqui parte de Diniz (1999:196), que preocupada com a melhoria da eficacia do Estado,
salienta na sua argumentacao a atuacao do governo ao definir governanga como “capacidade governativa no
sentido amplo, envolvendo a capacidade de acdo estatal na implementagao de politicas e na consecucao de
metas”. Para Diniz (1997:89), a governanca trata do “conjunto de mecanismos e procedimentos para lidar
com a dimensao participativa e plural da sociedade”, o que demanda uma ampliacao e aperfeicoamento dos
meios de interlocu¢do e de administracdo dos interesses presentes no processo, ou seja, engloba questdes
relacionadas “ a padrdes de coordenacao e cooperagdo entre atores sociais e politicos”. Isso requer que o Es-
tado se torne mais flexivel, descentralize suas funcdes, transfira responsabilidades e amplie o leque de atores
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participantes, sem descuidar dos meios de controle e supervisao. A preocupacao da autora é relacionar o pro-
cesso de reforma do Estado com o processo de democratizagdo da administracdo publica. Segundo a autora,
0s componentes principais da governanca sao: o comando, a coordenacao e a implementacao (Diniz, 1997:38-

39).

O componente relacionado a capacidade de comando do governo se refere a “assumir a direcdo efetiva do
processo de politicas publicas realizado pelo conjunto da maquina estatal, como definir e ordenar priorida-
des”, de tal modo que elas tenham continuidade ao longo do tempo. Além disso, significa que o governo seja
capaz de estabelecer as estratégias gerais de acao, as diretrizes que servirdo de norte para as decisdes gover-
namentais (Diniz, 1997:40).

No entanto, nos processos de governanga no setor publico, se estabelecem redes de arranjos mais descentra-
lizados com a criacdo de subunidades para a melhor execu¢do das tarefas. Nas organizacoes que descentrali-
zam a autoridade, os gestores possuem poder e recursos para implementar decisdes consideradas importan-
tes por eles e adequadas para a organizagao (Gibson, Ivancevich, Donnelly, 1996).

Nesse sentido, de acordo com Schneider (2005:34), "o conceito contemporaneo de governanga nao esta mais
limitado a conducao estatal — o governo do Governo, mas se aplica também ao governo, reqgulacdo e condu-
¢ao da sociedade por meio de institui¢des e atores sociais. Governanga transcende com isso o conceito tradi-
cional estatal e remete a formas adicionais de conducdo social”. Assim, ha varios atores sociais subdivididos
para realizar as tarefas do Estado, criando relagdes verticais e horizontais entre eles. Nesse sentido, comando
pode ser compartilhado por atores do governo e sociedade civil. Assim, considerando a visao de Diniz (1997)
de comando, o enfoque nessa dimensdo, pode se dar no modo pelo qual umgoverno exerce o comando nos
processos de governanca existentes e como se da o envolvimento de atores da sociedade civil e do setor pri-
vado nesse aspecto. Este ponto é importante ja que a depender do grau de centralizagdo do processo deciso-
rio, como no caso de insulamento burocratico, isto pode afetar o envolvimento dos atores interessados as
decisbes tomadas podem ter sua legitimidade questionada. Também se considera necessario considerar a
existéncia de praticas clientelistas por parte do executivo que podem influenciar o processo de politicas publi-
cas e nesse caso o arranjo de governanca se tornar apenas uma correia de transmissao de vontade politica do
poder central em direcao a grupos especificos a serem atendidos visando retorno politico no futuro. No que se
refere ao comando é importante perguntar sobre quais atores estdo envolvidos e como se relacionam para
que seja possivel entender o processo.

Outra dimensao da governanca se refere a capacidade de coordenacao do Estado. Ela estd relacionada a inte-
gracao entre diferentes areas de governo e entre elas e os atores privados (lucrativos ou ndo). A preocupacao
aqui é obter coeréncia e consisténcia das politicas de governo. Referem-se, de um lado, a capacidade de ajus-
tes entre programas focalizados e setoriais e, de outro, ao ajuste entre programas de maior alcance e abran-
géncia. Além desses aspectos, coordenacao implica, também, administrar conflitos de interesses de tal modo
que os compatibilize com a racionalidade governativa baseada em fun¢do de um projeto coletivo. Esse proje-
to coletivo corporifica o que a autora denomina de interesse publico, decorrente do esfor¢o de compatibilizar
as diversas e contraditorias demandas sociais. Isto significa que o sistema politico e as elites governantes se-
jam capazes de lidar com o dissenso e o conflito, através da negociagdo e o compromisso (Diniz, 1997: 40-41).

A preocupagao com coordenacao leva ao conceito de redes de politicas, utilizado aqui como padrdes mais ou
menos estaveis de relagdes sociais entre atores interdependentes, que se formam ao redor de problemas e/ou
programas de politicas publicas (Klijn, 1997: 30). Processos de politicas publicas em redes estao relacionados a
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cooperagao ou nao-cooperagao entre atores interdependentes com diferentes e muitas vezes conflitantes
racionalidades, interesses e estratégias. Esses processos nao sao vistos como a implementacao de metas es-
tabelecidas ex-ante, mas como processos de intera¢do no qual os atores trocam informagdes sobre proble-
mas, preferéncias e meios e negociam metas e recursos. A concretizacdo da acdo coletiva para estabelecer
um proposito comum ou superar ameacas comuns € considerada como critério de sucesso da rede (Kickert;
Klijn; Koppenjan, 1999).

Ja que rede implica interacdo entre diferentes atores, tanto a ideia de ator quanto a de a¢do coletiva sdo rele-
vantes. Aqui atores ou agentes (sejam atores humanos ou atores organizacionais) sdo definidos como entida-
des capazes de formular propositos, de tomar decisoes e de se engajar em acdes (Sibeon; 1997). Cabe salien-
tar que Estado ndo é um ator. Segundo Smith (1993) ndo é o Estado que age, mas atores do Estado dentro de
partes especificas do Estado. Esses atores, sequndo Sibeon (1997), podem ser tanto individuos quanto organi-
zagOes (atores sociais). Essa posicao é diferente da de Smith (1993) que apenas considera os individuos dentro
dessas agéncias, atuando a partir de seus papéis institucionais que decidem e atuam. Neste trabalho, seguin-
do a perspectiva de Sibeon (1997) tanto individuos, como diferentes organismos de governo, seja estadual ou
de prefeituras, do setor privado e da sociedade civil serdo considerados como atores.

Por sua vez acdo coletiva é entendida como um processo onde atores se organizam para processos decisorios
conjuntos em relagdo a um ou mais propdsitos e, nesse processo, cedem um pouco de sua autonomia e liber-
dade de acao a favor das decisdes conjuntas relacionadas aquele propdsito (Bogason, 2001). Cabe considerar
aqui que os atores atuam em um determinado contexto, em outras palavras, o que Sibeon (1997: 68-69) de-
nomina de condigdes sociais. Elas ndo sao estruturalmente predeterminadas e nem necessariamente efeitos
de uma totalidade social ou de uma “necessidade sistémica”.

As condi¢0es sociais sdo, em algum sentido, o resultado de mudanca social e de consequéncias intencionais e
ndo-intencionais da acdo social. Elas podem ser fatores limitadores ou facilitadores e sempre tém implicagoes
para os atores nas situagdes nas quais eles estdo envolvidos (Sibeon, 1997: 68-69). Politicas publicas sao for-
madas, embora ndo totalmente determinadas, pelas condi¢des sociais. O que os atores desejarao fazer, o que
decidirao fazer e o que eles serdo capazes de fazer, sao de varias maneiras influenciadas pelas condi¢des soci-
ais que, por sua vez, podem ser modificadas pelas a¢des desses atores.

No que se refere as causas de falhas na aplicacdo do modelo de rede em politicas publicas elas se referem
inicialmente a falta de incentivo para cooperar e a inexisténcia de bloqueios contra acao coletiva. Além disso,
as metas propostas podem ser vagas e nao desafiadoras. Atores relevantes podem estar ausentes da rede
enquanto outros atores podem desencorajar a participagdo de agentes considerados necessarios ao sucesso
da rede. Informacbes sobre as metas,osmeios e os atores podem faltar. A inexisténcia de poder decisorio e
falta de comprometimento dos atores em relagdo ao objetivo comum sdo, também, fatores de insucesso das
redes (Kickert; Klijn; Koppenjan, 1999).

Segundo Peters (2003:7-8) se de um lado as redes sdo inclusivas e fornecem acesso a um conjunto mais amplo
possivel de interesses sociais e econdmicos, de outro, o processo decisério tende a ser dificil. Embora as redes
possuam a virtude da abertura, elas carecem de concordancia sobre os mecanismos decisdrios em relagdo a
demandas conflitantes e ideias que, muitas vezes, provém da inclusdo criada. Se a ideia de rede é ter alguma
deliberagdo e envolvimento, entao, regras formalizadas podem enfraquecer o aspecto democratico existente
na sua estrutura. Por outro lado, instituicdes formais de governanca politica possuem regras institucionaliza-
das, como a regra da maioria simples, que permitem as tomadas de decisdo mesmo em situacgao de conflitos.
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No entanto, se uma rede de politica publica ndo é inclusiva e é definida a partir de determinadas ideias e con-
cepgOes profissionais existentes em uma area de politica publica isto pode tornar o processo decisério mais
factivel dentro da rede. Mas tais decisdes podem nao ser aceitas por grupos da sociedade que possuem preo-
cupagdes legitimas em relagdo a politica publica em questao.

Para Peters (2003: 7-8) esta discussdo salienta o problema que a democracia pode ter em processos de gover-
nanca. A duvida que aparece se refere aaccountability por parte da rede.: em que extensdo os atores que de-
cidem em seus proprios nomes e em consulta com outros atores podem ser responsabilizados pelas decisoes
e pelos resultados dessas decisdes? A questdo da accountabilitypode refletir problemas de personalismo por
parte do chefe do executivo que pode dominar o processo de sele¢do dos atores que comporiam a rede. Na
outra ponta, a composicdo de uma rede pode ser orientada por questdes técnicas, refletindo insulamento
burocratico, mas com riscos de déficit politico.

Finalmente, a capacidade de implementagao se refere as condi¢cdes do Estado de mobilizagdo de recursos
técnicos, institucionais, financeiros e politicos que sdo exigidos para a execucao de suas decisdes. Para tal é
necessario que os recursos estejam disponiveis. Se ndo, deve-se crid-los e, também, levar em conta os recur-
sos decorrentes da competéncia técnica e exceléncia do quadro administrativo. Além desses aspectos, é im-
portante garantir as condi¢oes de sustentacao politica das decisdes. Considera-se que a implementag¢do pos-
sua um carater eminentemente politico e que, desse modo, ela exige uma estratégia de manutencao de ca-
nais abertos tanto com a sociedade quanto com o sistema representativo como, por exemplo, os partidos
politicos e o poder legislativo (Diniz, 1997:42).

A implementacdo pode ser considerada a partir de duas perspectivas: top-down e bottomup. Na perspectiva
top-down existe uma separacao entre a elaboracdo e a implementacao de politicas publicas. Nesta perspecti-
va, a implementagao pode ser entendida como “aquelas a¢des de individuos (ou grupos) publicos ou privados
direcionadas para a realizacdo de objetivos estabelecidos em decisdes anteriores da politica” (Ham; Hill, 1983:
98). Politica publica na perspectiva top-down ndo é percebida como um processo, e sim como “um jogo de
uma sé rodada” (Silva; Melo, 2000) em que a¢des governamentais sdo realizadas de cima para baixo.

O que se percebe é que a abordagem top-down de implementagao parte de uma referéncia de analise consi-
derada irrealista, que é a idéia da “administracao perfeita”(Ham; Hill,1993). A ideia de administracdo perfeita
se refere “a condicao na qual elementos externos de disponibilidade de recursos e aceitacao politica estao
conjugados com a administragdo para produzir uma implementacdo perfeita de politicas publicas” (Ham; Hill,
1993). Em resumo, a administracdo publica seria um “mecanismo operativo perfeito”, pelo qual se conseguiria
uma implementac¢do de acordo com o estipulado na elaboragdo da politica. Desse modo, os problemas de
implementacao aparecem como “desvios de rota” (Silva ; Melo, 2000)

A abordagem bottom-up do ciclo de politicas publicas procura ser mais realista e aplicavel (Lane, 1993). Par-
te-se da concepgdo de que a administragdo ndo é perfeita. Nem sempre os recursos externos estdo disponi-
veis no tempo e na qualidade requisitados. O apoio politico a projetos e programas demanda negociacdo que
nem sempre é frutifera, podendo gerar conflitos de dificil solu¢do. Outro aspecto é que a informagdo ndo é
necessariamente de boa qualidade e, por outro lado, o administrador é limitado na sua capacidade de traba-
lhar esta informacado.

Segundo Sabatier (1986; apud Silva e Melo, 2000) esta perspectiva procura salientar os incentivos que levam
os implementadores a seguir os objetivos da politica, seja em termos normativos, seja em termos operacio-
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nais. Enquanto os modelos top-down estao preocupados com o controle e responsabilidades a serem respei-
tadas pelo implementador, os modelos bottom-up salientam a confianca depositada no implementador. Des-
se modo, os modelos bottom-up procuram garantir um grau de liberdade para o implementador que lhe per-
mita lidar com as incertezas em relacdo ao ambiente através da flexibilidade e do aprendizado. Caso se dé
muita atencao a responsabilidade, corre-se o risco, segundo esta dtica, de se estabelecer muitas restricoes ao
implementador impedindo-o de selecionar a alternativa mais conveniente para a realizacao dos objetivos
(Lane, 1993).

Por outro lado, se muito espaco é dado a confianga depositada nos implementadores, eles atuam com pou-
quissimas restricoes e podem até substituir os objetivos originais por outros. Nesse sentido, emerge a neces-
sidade de se entender o processo de implementagdo como uma combinagao de responsabilidade e confianga
tanto na relacdo entre atores da sociedade civil/mercado e o setor publico como na relacdo entre politicos e
funcionarios publicos.

Viana (1996) considera que as fases de formulacdo e implementagao (fase exatamente posterior) constituem
os dois momentos mais importantes na formulagao de politicas. Sendo assim, o sucesso de uma politica seria
determinado pelo grau de interacdo entre formuladores, implementadores e publico-alvo das politicas. Essa
interagdo poderia se traduzir, sequndo Viana (1996), na participacao dos implementadores na fase de formu-
lagdo, a fim de se aumentar a clareza da politica e reduzir resisténcias.

A decisdo do modo pelo qual a implementacdo sera realizada é tarefa do implementador, em relagdo a qual
ele deve prestar contas, mas, ao mesmo tempo, sobre o qual ele deve ter autonomia de a¢do. Essa autonomia
deve lhe permitir utilizar sua capacidade para julgar sobre os meios necessarios para a realizacdo dos objeti-
vos e adaptar o programa/projeto as demandas ambientais, garantindo assim flexibilidade (Lane, 1993).

A implementacdo passa a ser considerada como um processo, em que decisoes relevantes para o sucesso da
politica serdo tomadas e nao apenas “implementadas”, em um contexto de conflitos interjurisdicionais entre
orgaos e instituicoes, ambiguidades legais, brechas e omissdes de normas operacionais. Assim, a implemen-
tacdo é considerada como criadora de politicas, constituindo fonte de informacdo para a formulagao de politi-
cas. A idéia de avaliagdo como instrumento de correcdo de rota é substituida, entdo, pela no¢do de aprendi-
zado na implementagdo de uma politica publica, que leve a constante reformulagao.

Nesse sentido, o processo de politicas publicas deve representar um campo estratégico em que nao ha distin-
¢do entre os implementadores, os formuladores e até mesmo a populagdo alvo de um determinado progra-
ma. Este campo estratégico pode ser interpretado, entdo, por conceitos como o de redes de implementacao,
que supde que as politicas publicas sejam implementadas por meio de redes de agentes publicos e nao-
governamentais, sob o ambito de um campo interorganizacional.

Nesta perspectiva, o ciclo de politicas publicas “é melhor representado por redes complexas de formuladores,
implementadores, stakeholders e beneficidrios que dao sustentacdo a politica; e por ‘nds criticos” (Silva e
Melo, 2000). Estes nds criticos se referem a conjugagao de questdes referidas ao processo de sustentacao
politica dos programas, de coordenacao interinstitucional e de capacidade de mobilizar recursos institucionais
e, a partir de tal conjugacdo surge uma espécie de “crise”, um momento de aprendizado na dinamica do pro-
grama. Assim a atencao deve se dar no modo como que o governo articula, garante e utiliza os recursos ne-
cessarios para a realizacdo das politicas/projetos; como se da o processo de obtencao de apoio politico as
politicas/projetos a serem implementados e como dimensdes de comando e coordenacao afetam a imple-
mentagao. Assim, o tipo de relacionamento entre governo e sociedade pode influenciar ndo s6 a elaboragao
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quanto a implementag¢ao de uma politica publica. A despeito de toda uma preocupagdo com as questdes téc-
nicas e de modelos passiveis de serem adotadas, elas podem ser afetadas por determinada gramatica mais ou
menos democratizante, mais ou menos preocupada seja com a eficiéncia seja com a efetividade de determi-
nada politica.

Visto que uma questao importante para o sucesso das politicas publicas é a interacao entre formuladores e
implementadores, a coordenacdo de todo o processo merece aten¢do. Rua (1997) coloca que politicas que
envolvem diferentes niveis de governoe mesmo aquelas politicas que envolvem apenas o nivel local, mas que
dependem de vinculos de diferentes organiza¢des e agéncias publicas sdo de dificil controle e exigem grande
coopera¢do, demandando consequentemente, eficaz coordenagdo. Nestes casos, deve haver uma adequada
comunicagao entre os atores e estes devem seguir plenamente os comandos da coordenacao para que a poli-
tica seja implementada com sucesso (Rua, 1997).

Rua (1997) ressalta que os coordenadores de uma politica devem estar atentos ao tipo de politica que esta
sendo implementada e na arena politica que esta configurada naquele momento, o contexto inter e intraor-
ganizacional dentro do qual ocorre a implementacdo também é importante, bem como o mundo externo
sobre o qual a politica devera exercer seu impacto. Todos estes fatores influenciam o andamento das politicas
e, portanto, devem ser tratados com cuidado pela coordenagao. Em resumo, percebe-se pelo apresentado
que ao se estudar governanca, a partir das dimensdes sugeridas por Diniz, é que elas podem ser tratadas co-
mo dimensdes que se inter-relacionam ao longo processo.

O resultado de processos de governanca, nessa perspectiva, depende do modo pelo qual os arranjos institu-
cionais estabelecidos dao conta de: a) abafar ou mitigar agdes clientelistas e tentativas de captura de esferas
publicas por interesses corporativos e particularistas; b) criar praticas e estruturas horizontais de participacao
capazes de fomentar capital social; c) dotar de poder grupos sociais em contextos de vulnerabilidade e exclu-
sdo para atenuar o efeito decorrente das relagdes assimétricas de poder; e d) fortalecer os lagos associativos
dos grupos locais, suas mobilizagdes e organizacOes representativas para fomentar as relacdes de interacao
entre os diferentes atores presentes na esfera publica (Santos Junior, Azevedo; Ribeiro, 2004:19-20).

Considerando os comentarios de Santos Junior, Azevedo e Ribeiro (2004) e Santos Junior (2001) cabe aqui
acrescentar os comentarios de Levy (2002: 180-181) sobre governanca. Para a autora, a governanga teria os
seguintes aspectos: a) envolve a participacao de instituicoes e atores de diferentes esferas de governo; b) as
fronteiras e as responsabilidades estabelecidas entre os atores sdo menos nitidas na area de acdo social e
economica; c) reflete uma interdependéncia entre os poderes das institui¢cdes envolvidas na acdo coletiva; d)
supOe a participacao de redes de atores autdbnomos; e e) parte do principio de que é possivel agir sem se fazer
uso do poder ou autoridade do Estado. O papel deste é de "orientar e guiar a agdo coletiva".

Ao se falar de interdependéncia de poderes, o que se esta querendo dizer é que as organizagdes responsaveis
pela acdo coletiva dependem umas das outras e que, para se conseguir a realizagao de seus objetivos, é ne-
cessario a troca de recursos e negociacao de sua participacdao em empreendimentos comuns. Finalmente, as
regras tanto das relagdes quanto do contexto maior, também podem influenciar o resultado dessas trocas,
além dos recursos dos participantes (Levy, 2002:80).

No entanto, como pode ser depreendido tanto das observagdes feitas por Levy (2002) quanto daquelas feitas
por Santos Junior, Azevedo e Ribeiro (2004:9-20), sobre os fatores que podem afetar os arranjos de gover-
nanga, deve-se considerar a possibilidade de insucesso desses arranjos. Segundo Levy(2002:194) isto ocorre
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mesmo quando o governo elabora regras de funcionamento adequadas. Os conflitos existentes nas relag¢oes
entre organizagdes da sociedade civil, como também as insuficiéncias das instituicdes que realizam a ligacao
entre setores publico, privado e voluntario podem levar ao fracasso. Além disso, fatores como equivocos das
instancias dirigentes, diferentes calendarios e horizontes de a¢do dos diferentes atores, podem tanto favore-
cer ou prejudicar a governanca. O que se verifica é a concorréncia de aspectos organizacionais e politicos que
afeta de um modo ou de outro a governanca.

Cabe agora recuperar as dimensoes de governanca apresentadas por Diniz (1999). As dimensdes que ela a-
presenta (as capacidade de comando, coordenacao e de implementacao) podem servir como eixos de analise
para a relacao entre politica publica e governanca Da mesma maneira que os processos de politicas publicas,
os arranjos de governanca podem se demonstrar complexos por diversos motivos. Dentre eles cabe citar,
além dos tipos de relacionamento entre atores estatais e sociedade, a diferenciacdo politica-organizacional
entre as organizacoes envolvidas, divisdo confusa de responsabilidade, divergéncia de interesses, dentre ou-
tros. Nesse sentido, a abordagem de Diniz (1999) pode ser Util na medida em que as dimensdes que ela apre-
senta possam ser consideradas como relevantes para processos que se pretendem efetivos mas também par-
ticipativos além de ser uma porta de entrada para perspectivas que busquem combinar administragdo e poli-
tica em analise e gestdo de arranjos de governanca.

4. Comentarios finais

Pensar a relacdo entre politica publica e a governanga de seu processo significa olhar para além de questdes
técnicas e voltadas para modelos decisdrios. Significa dar atencdo a padroes de relacionamento politico-
cultural existente entre governantes e a sociedade, incluindo atores de mercado. Tais padroes podem se fazer
presentes em diferentes momentos de um processo de politica publica, afetando positivamente ou negati-
vamente a politica. Nesse sentido, o entendimento de uma politica e de sua governanca implica em entender
ndo s6 como os diferentes atores se relacionaram ao longo do processo de politica publica, mas como tal rela-
cionamento influenciou tal processo, ou pelo menos uma fase de tal processo. Existe o risco de arranjos de
governanga se tornarem palcos de reprodugdo de padrdes ndo democraticos de relacionamento entre atores
de Estado e atores da sociedade civil e do mercado. Se existe uma preocupacao por parte deliteratura da ne-
cessidade de governanca em rede como meio de melhoria de eficiéncia, eficacia é necessario atentar para a
garantia de processos de accountability e participacao mais ampla de atores interessados para garantir um
carater democratico ao processo. Por outro lado, ao se atentar para a garantia da democracia nao se pode
descuidar da administracdo do processo ja que elapode garantir que o servico seja devidamente prestado.
Nesse sentido, a governanca pode ser um meio de combinar administracdo e politica emprol da sociedade. @&
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Resumo

As instituicdes politicas brasileiras estdo passando por profundas modificagdes desde a promulgacdo
da Constituicao Federal de 1988. A redemocratizagao no pais estimulou a emergéncia de novos ato-
res na cena politica, demandando a criagdo de novas instancias que viessem a concretizar os princi-
pios participativos. Dentre essas inovacdes, evidencia-se a criacdo dos conselhos gestores de politi-
cas publicas, em que se tem a deliberacdo sobre as politicas publicas como principal for¢a dos conse-
lhos enquanto espagos potencialmente capazes de induzir a reforma democratica do Estado. Contu-
do, a disseminac¢do desses espagos pelos municipios brasileiros tem revelado uma série de proble-
mas relacionados a varias questoes, dentre elas a de natureza deliberativa. Nesse sentido, o presen-
te trabalho tem como objetivoverificar a efetividade deliberativa do conselho municipal de saude do
municipio de Natal/Brasil, no periodo compreendido entre 2014 e 2016. Para tanto, adotou-
seenquanto base de sustentacao tedrico-metodoldgica os modelos de analise desenvolvidos por
Faria (2007) e Cunha (2007).
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Abstract

Brazilian political institutions have been undergoing profound changes since the promulgation of the
Federal Constitution of 1988. The redemocratization process in Brazil has stimulated the emergence
of new actors in the political scene, demanding the creation of new instances that would come to
concretize participatory principles. Among these innovations, it is evident the creation of public poli-
cy management councils, in which the deliberation on public policies as the main force of the coun-
cils as spaces potentially capable of inducing the democratic reform of the State. However, the dis-
semination of these spaces by Brazilian municipalities has revealed a series of problems related to
several issues, including deliberative ones. In this sense, the objective of this study is to verify the
deliberative effectiveness of the municipal health council of the city of Natal / Brazil, in the period
between 2014 and 2016. To that end, the analysis models developed by Faria (2007) and Cunha
(2007)..

Keywords

Public Policy Management Councils; Social Participation; Deliberative Effectiveness; Public policy; State and
Society.

1. Introducgao

O atual cenario de discussao sobre a democracia brasileira tem chamado atencao para exigéncia de um Esta-
do e de uma sociedade capazes de incluir no debate politico diversos atores e interesses que compdem tal
cenario, afim de que se intensifique e aprofunde o dialogo entre diferentes saberes e experiéncias, na busca
pela construcdo de um conhecimento ampliado acerca de desafios e possibilidades da participacao social no
processo decisorio sobre as politicas publicas.

A participagdo politica no Brasil tem experimentado um crescimento constante desde redemocratizagdo do
pais (AVRITZER, 2011). Com a promulgagdo da Constitui¢do Federal de 1988, deu-se inicio uma ampla institu-
icdo de espacos de participagao, a exemplo dos conselhos gestores de politicas publicas, os or¢amentos parti-
cipativos, foruns, planos diretores, entre outros.Dentre esses espagos de participagdo, evidencia-se, aqui, a
criacdo dos conselhos gestores, que de acordo com Tatagiba (2002, p.54) “sdo, portanto, espacos publicos de
composicao plural e paritaria entre Estado e sociedade civil, de natureza deliberativa, cuja funcdo é formular e
controlar a execugdo das politicas publicas setoriais”. Desta forma, tem-se a deliberagdo sobre as politicas
publicas como principal for¢a dos conselhos enquanto espagos potencialmente capazes de induzir a reforma
democratica do Estado.

Nesse sentido, os conselhos gestores de politicas publicas se configuram como campo privilegiado de analise
da relagdo entre o governo e a sociedade, e como essa relagdo pode ou ndo contribuir para o aperfeicoamento
dos governos no avango a democratizacdo. E evidente, no caso desses espacos, que se constituem como es-
forcos de controle social sobre as agdes governamentais, visando a maior transparéncia e publicizagdo das
politicas publicas, assim como a participagao efetiva da sociedade civil na formulagdo dessas politicas.

361



Thaysa Taianne Belo Costa y Lindijane de Souza Bento Almeida

A investigacdo desses espacos possibilita a analise de experiéncias e o exame de hipdteses que tém sido le-
vantadas pela literatura sobre o seu potencial democratizante (DAGNINO, 2002). Como exemplo de questoes
pode-se ter as seguintes:até onde a perspectiva de deliberagao é exercida? A formalizagdo dessas instancias
de participagdo democratizou a gestdo publica?

Ao longo dos uUltimos anos, as formas de participagdo que, anteriormente, se restringiam ao ambito local,
passaram a atuar no plano nacional (AVRITZER, 2011). No entanto, como destaca Avritzer (2011, p.13), se a
literatura brasileira tem a seu favor as inUmeras experiéncias de participagdo no pais, essa mesma literatura
necessita demonstrar também “o papel das formas de participagdo na operacionalidade da democracia”. Para
0 autor, essa pode ser a origem do chamado “problema da efetividade”.

De acordo com Auvritzer (2011, p. 13) sdo dois os principais motivos pelos quais a questao da efetividade tem
atraido a atencdo dos pesquisadores brasileiros: “o primeiro deles é uma crescente associagao entre partici-
pagdo e politicas publicas, bastante especifica no caso brasileiro [...] Em segundo lugar, passou a haver uma
preocupacao de carater mais tedrico em relacdo ao tema da deliberacao”, contribuindo, assim, para que se
trabalhasse cada vez mais com o tema da efetividade no Brasil.

A literatura acerca da democracia deliberativa tem sua origem, em grande medida, na literatura norte-
americana (COHEN, 1997; BOHMAN, 1997). Como destaca Avritzer (2011), é possivel afirmamos que, baseada
nessa literatura, houve uma grande ampliagdo dos estudos sobre participagao social e delibera¢do no Brasil. A
partir de tal literatura, colocou-se, portanto, uma questdo central para o debate acerca da efetividade, qual
seja o entendimento de que a participa¢ao deliberativa envolve ao menos dois momentos:

"um primeiro momento de discussdo e deliberacdo no interior de instituicoes como conselhos e
OPs, em geral fortemente deliberativos, que envolve tanto atores da sociedade civil quanto ato-
res estatais; e um sequndo momento que envolve mais fortemente atores estatais, que é o da
implementacgdo destas decisées pelo Estado (AVRITZER, 2011, p. 16).

Nesse sentido, percebe-se, portanto, que temos duas dimensoes do debate sobre efetividade, isto &, por um
lado, o debate sobre a efetividade deliberativa. Em outras palavras, tem-se o arcaboucgo tanto para analise de
funcionamento e dinamica dos processos decisorios, quanto para analise dos efeitos dessas instituicdes nas
politicas publicas.

Em decorréncia do objetivo desta pesquisa, qual seja o de verificar a efetividade deliberativa do conselho
municipal de saude de Natal/Brasil, no periodo compreendido entre janeiro de 2014 e dezembro de 2016 para
saber se de fato delibera sobre a politica de saude do municipio, concentraremos nossa analise no primeiro
momento da efetividade. Para tanto, sera utilizado aqui, o conceito de efetividade deliberativa enquanto
*(...) a capacidade das institui¢oes influenciarem, controlarem ou decidirem sobre determinada politica (...)"
(CUNHA, 2010, p. 98).

Para que o objetivoseja alcancado, e para que seja possivel compreender a dinamica de funcionamento, orga-
nizacao e composicao do conselho municipal de salde em estudo, sera realizada uma analise documental que
priorizara o Regimento Interno (RI) da instituicdo, adotando como base de sustentacdo tedrico-metodoldgica
para analise do desenho institucional a proposta desenvolvida por Faria (2007), que elenca um conjunto de
critériosque sao analisados a partir do Regimento Interno, queauxiliara a qualificar as diferencas nas regras de
estruturagdo do conselho, tais como: a estrutura de funcionamento do conselho; a frequéncia de reunides; o
numero de membros e a existéncia ou ndo de paridade entre eles; duracdo de mandato e possibilidade de

362



Entre Estado, sociedade e espacos deliberativos ...

reeleicdo; quem é e como se elege o presidente do conselho; além de quem propde os temas de pauta das
reunides (FARIA, 2007).

Com relagdo a dinamica do processo deliberativo, serdo analisadasas atas de reunides ordinarias e extraordi-
narias correspondentes aos anos de 2014 a 2016, mapeando as decisdes desenvolvidas ao longo deste perio-
do, conforme modelo apresentado por Cunha (2007), onde é enfatizada a analise tematica das atas, verifican-
do a presencga ou auséncia de determinados conteudos e a frequéncia com que estes aparecem.

A primeira parte abrange o referencial tedrico, necessario as reflexdes feitas, particularmente direcionadas a
uma abordagem do processo de redemocratiza¢do do Brasil, envolvendo o conceito de democracia delibera-
tiva e de instituicdes participativas no pais, por meio da qual se fundamenta a discussao sobre o tema da efe-
tividade deliberativa e dos conselhos gestores de politicas publicas. Na sequéncia, realiza-se uma discussdo
sobre o processo de descentralizacdo politico-administrativa no Brasil, assim como sobre a participagdo social
na gestdo do Sistema Unico de Saude, de forma a contribuir para a analise da experiéncia do conselho muni-
cipal de saude de Natal/Brasil. Em seguida sdo analisados o desenho institucional e o processo deliberativo do
referido conselho, buscando examinar a efetividade deliberativa, conforme base de sustentacao teorico-
metodoldgica adotada.

Por Ultimo, sao apresentadas algumas consideragdes acerca dos resultados da pesquisa realizada no conselho
municipal de saude de Natal/Brasil. Conforme o resultado das analises verifica-se que a dinamica de funcio-
namento do conselho aponta sua capacidade de influenciar a producao da politica publica de saude.

2. Democracia e instituig¢oes participativas no Brasil

O tema da participacdo na gestao das politicas publicas no Brasil introduziu-se durante o periodo de redemo-
cratizagdo da sociedade brasileira, especificamente, nos anos de 1980. Surgindo em decorréncia, sequndo
Andrade (1996), de dois fatores condicionantes, que apesar de distintos, se completam num periodo de inten-
sa mobiliza¢do social: a introdugdo de mecanismos participativos nas exigéncias dos érgaos financeiros inter-
nacionais e a eclosdo de movimentos sociais de natureza reivindicativa voltados para a melhoria das condi-
¢oes de vida nas cidades, principalmente em termos de habitacdo e saude.

No Brasil, a implantacdo dos conselhos gestores na drea da saude foi iniciada a partir do Movimento pela Re-
forma Sanitaria em 1990, no qual foi dada énfase a necessidade de controle por parte da sociedade, das ins-
tancias burocraticas que administram os recursos destinados a area. Gradualmente, a implantacdo desses
conselhos se estendeu para as areas da crianca e do adolescente, assisténcia social, educacdo, trabalho e de-
senvolvimento rural.

A institucionalizacdo da participacdo através dos conselhos gestores de politicas publicas passou a ser consi-
derada pela literatura como um importante mecanismo do que se designa como democracia deliberativa. Um
conceito de democracia baseada na ampliagdo do espago publico, com delibera¢des acerca das politicas pu-
blicas e a democratizacdo do processo decisorio (ANDRADE, 2009).

Deste modo, a nocao de controle social estd diretamente ligada a ideia de constituicdo de uma esfera publica
democratica que viabilize o controle das agdes governamentais por parte da sociedade civil, possibilitando
que estes influam e decidam sobre o tipo de sociedade e a¢des necessarias ao bem-estar da coletividade.
Pressupondo, como afirma Andrade (2009), a institucionalizagdo de mecanismos de controle do setor publico
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pela sociedade, assegurando a fiscalizagdo ndo somente da parte or¢camentaria destinada a este, mas tam-
bém, a definicdo de prioridades e estratégias de ac¢oes no referido setor.

Certamente, muitos municipios brasileiros ainda convivem com as dificuldades impostas pela heranga autori-
taria da nossa historia politica. Estudos realizados por Souza (1995), afirmam que a descentraliza¢do no Brasil
implicou na delegacdo de responsabilidades sobre a implementacao de algumas politicas, que para muitos
municipios ainda nao é tarefa facil.

Segundo Arretche (1999), em concordancia com o argumento, ressalta que tais casosrepresentam uma es-
magadora maioria de municipios, com pequeno porte populacional, densidade econémica pouco expressiva e
significativa dependéncia de transferéncias fiscais. Essa caréncia de recursos financeiros, infraestruturais e
humanos, reflete-se de forma dramatica no funcionamento dos conselhos gestores, privados de condicoes
minimas para o bom desempenho de suas fung¢des (TATAGIBA, 2002).

A efetividade deliberativa dos conselhos gestores em algumas areas abordadas na literatura demonstra o
crescente aparecimento de novos mecanismos de participacdo, sinalizando mudancas significativas no campo
das praticas institucionais, como uma forma ampliada e publica de participacao, elemento fundamental da
democracia deliberativa (ANDRADE, 2009).

Nesse contexto, apesar deuma sociedade pluralista, pressupde-se que haja cooperagao entre os individuos e
canais deliberativos institucionalizados. Assim, as decisdes para serem legitimas devem refletir a vontade
coletiva organizada, através da participacdo politica em foruns publicos de debate. Quanto a isso, a literatura
afirma que:

A democracia deliberativa se operacionaliza em instituicoes que articulam sociedade e Estado,
onde os procedimentos possibilitam o uso do raciocinio publico, da argumentacdo publica livre,
da cooperacdo e da justificagdo das decisoes por meio de razoes mutuamente aceitdveis e aces-
siveis a todos com o estabelecimento de compromissos na solugdo de problemas coletivos (CU-
NHA, 2007, p.139).

Portanto, como foram definidos, os conselhos gestores sao espagos publicos de composi¢ao plural e paritaria
entre sociedade civil e Estado. Quanto a composicao desses espacos, segundo Tatagiba (2002, p. 54) a plura-
lidade “responde pela natureza publica e democratica desses novos arranjos deliberativos” e a paridade atua
como mecanismo de equilibrio das decisdes, sendo a representacdo governamental feita por agentes publicos
e a representacao da sociedade civil por conselheiros escolhidos entre os pares.

Como instancias com capacidade deliberativa, possuem desenhos institucionais de inten¢do de partilha de
poder entre Estado e sociedade civil na gestdo das politicas publicas, nos quais a participagdo é associada a
mecanismos de deliberacdo publica no interior dos conselhos, onde “as deliberagdes do conselho, portanto,
devem influenciar as decisdes politicas e o controle publico sobre as a¢des e os recursos publicos” (CUNHA,

2007, P. 140).

A partir da analise da literatura sobre as experiéncias de conselhos gestores, principalmente na area social,
embora a propria existéncia do conselho aponte para democratizacdo da gestdo, se observa quea sua disse-
minacao pelos municipios brasileiros ndo implica em sucesso qualitativo no que se refere a participacao social
nessas instituicdes. A literatura revela uma série de problemas relacionados a questdo da natureza deliberati-
va.
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Dagnino (2002, p. 282), por exemplo, afirma que “o poder deliberativo previsto para os conselhos gestores
com frequéncia se transforma na pratica em fun¢do consultiva ou até mesmo legitimadora das decisdes to-
madas”. Ou seja, apresenta uma partilha de poder de carater limitado, apontado como mecanismo do Estado
que dificulta a democratizagdo das decisdes, como a falta de recursos e a falta de transparéncia. Exigindo,
ainda, qualificacdo técnica e politica, que essa participacdo coloca aos representantes da sociedade civil
(DAGNINO, 2002).

Tatagiba (2002, p.55) em seus estudos chama atencao para a “centralidade e o protagonismo do Estado na
definicdo das politicas e prioridades sociais”. Segundo Cunha (2009), fatores relacionados ao desenho institu-
cional e ao processo deliberativo, como também, fatores contextuais como o perfil associativo da comunida-
de, a disposi¢ao dos cidadaos e suas organizagdes em participar, dentre outros, sdo apontados como diferen-
tes influéncias na efetividade deliberativa do conselho, a qual é entendida como:

A capacidade efetiva dessas instituicoes influenciarem, controlarem e decidirem sobre determi-
nada politica publica, expressa na institucionalizacdo de procedimentos, na pluralidade da com-
posicdo, na deliberagdo publica e inclusiva, na proposicdo de novos temas, na decisdo sobre as
acoes publicas e no controle sobre essas acoes (CUNHA, 2007, p. 139).

A partir da Constituicao de 1988, a legislacao brasileira preconiza que, para o recebimento de recursos desti-
nados as areas sociais, 0s municipios devem criar seus conselhos gestores, estes que passam a ser obrigato-
rios e legalmente indispensaveis para o repasse de recursos federais para os estados e municipios, instituindo-
os como elemento central no processo de descentralizacdo e democratizacdo das politicas publicas. Um e-
xemplo dessa realidade, sdo os conselhos de saude, cujo desenho institucional, em termos de composicao,
formacao e funcionamento, atrela a liberagdo dos recursos para o setor a existéncia formal dos conselhos.

Como é ressaltado por Cunha (2007), os tipos de decisdes tomadas nesses espacos, em muito contribui para
verificar o grau de efetividade dos conselhos, tendo em vista que podem indicar o quanto eles exercem influ-
éncia na producdo da politica e no controle publico sobre as agdes governamentais. A ideia de que a proximi-
dade entre o governo e os cidadaos aumenta o potencial de efetividade das a¢cdes governamentais, faz com
que a participacdo va além da construcao do interesse comum, estrutura-se em métodos participativos que
valorizam a pluralidade de interesses, que devem ser expressos nesses espagos publicos, através de um con-
junto de regras e procedimentos democraticos, articulando participagao e distribuicao (CUNHA, 2007).

O reconhecimento da pluralidade e da legitimidade dessas instituicdes participativas é condi¢do ndo apenas
da convivéncia democratica, mas, especialmente, desses ambientes enquanto espacos de conflitos baseados
na argumentacao, negociacao, aliancas e produgao de consensos (DAGNINO, 2002).

E necessario reconhecer que estes conflitos sdo inerentes a esse processo, assim como a democracia em si.
Pois, como aponta Dagnino (2002, p.300), “a auséncia de espacos desse tipo facilita a tomada de decisdes e a
formulacdo de politicas através de um exercicio autoritario do poder, onde o Estado ignora e deslegitima o
conflito ou o trata nos espacos privados dos gabinetes, com os que a eles tem acesso”. Ressalta-se, o que os
estudos de Tatagiba (2002) demonstram, que mesmo com a criagdo desses espagos, ainda existem governos
resistentes, de forma mais ou menos acentuada, as novas formas de fiscalizagdo, controle e participagdo da
sociedade civil no processo de elaboragao das politicas publicas.
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As novas formas de gestdo, que passaram a ser experimentadas com o processo de redemocratizacdo, cha-
mam a atencdo para a relevancia da abertura do espaco publico a participacdo da sociedade civil organizada
como forma de garantir mais eficiéncia a gestao publica, reafirmando a importancia de se “pensar as experi-
éncias participativas como propostas reais de mudancas na relagdo Estado-sociedade, na direcdo da horizon-
talidade, da busca do entendimento e da cooperacao” (ANDRADE, 2009, p. 30).

Nesse sentido, torna-se fundamental a compreensdo de até onde a dindmica real de funcionamento dos con-
selhos tem permitido que a participagdo se traduza em pratica no ambito da gestdo publica, uma vez que sdo
muitas as dificuldades para que se efetivem em experiéncias concretas.

3. Descentralizacdo e participacdo social na gestao do Sistema Unico
de Saude

Os movimentos sociais das décadas de 1970 e 1980 foram o marco histérico da participacdo popular no Brasil,
em especial o Movimento pela Reforma Sanitaria, que surge na década de 8o com a crise financeira da Previ-
déncia Social e do setor saude. As reivindicagdes em torno da maquina publica destacavam a necessidade de
novas praticas de gestdo e a defesa do direito universal a saude. O movimento teve um momento crucial nos
anos 1980, a chamada "“VIII Conferéncia Nacional de Saude”, ocorrida em Brasilia, em 1986, com as propostas
de extin¢do dos “Institutos de Previdéncia”, que eram a expressdo da vigéncia de um direito segmentado a
saude, e o imprescindivel estimulo a participacdo da sociedade organizada nos espagos de decisdo. A ideia de
um sistema unificado de saude, descentralizado e com participacdo popular foi posta como uma emenda po-
pular durante a Assembleia Nacional Constituinte e aprovada com algumas modificacdes propostas pelos
setores conservadores da época (AVRITZER, 2008).

Nesse contexto, apos a promulgac¢do da Constituicdo Federal de 1988, definiu-se em termos legais uma nova
forma de gestao, incorporando a descentralizacdo e a garantia constitucional da participagao da populacdo ao
processo decisorio. A aprovagao da “Sec¢do Saude” (artigos 196 a 200) na Constituicao Federal representou
uma importante vitdria dos movimentos populares da sociedade civil naquele periodo no qual se encontrava o
pais.

Conforme o art. 198 da Constitui¢ao Federal de 1988, fica instituido que:
As acoes e servigos publicos de saude integram uma rede regionalizada e hierarquizada e consti-
tuem um sistema Unico, organizado de acordo com as sequintes diretrizes:
| — Descentralizacdo, com dire¢do unica em cada esfera do governo;

Il — Atendimento integral, com prioridade para as atividades preventivas, em prejuizo dos servi-
¢os assistenciais;

Il - Participagdo da comunidade.

Na saude, foi designado um novo modelo de gestdo, um sistema organizado de forma descentralizada, com
base municipal, mas articulado de maneira a configurar um sistema Unico de abrangéncia nacional (REGO,
2002). No qual, além da municipalizacdo, que reconhece o municipio como o principal responsavel pela saude
da sua populagdo, transferindo para este a responsabilidade e os recursos necessarios para que exer¢cam, en-
tre outras, as funcdes de coordenacdo, negociacao, planejamento, controle, avaliacdo e auditoria da saude
local, a Carta Federal trouxe, de forma inovadora, a participagdo da comunidade como um dos principios nor-
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teadores da gestdo, definindo o Conselho de Saude como instancia de participagdo popular nas trés esferas
de governo.

No pds 1988, instituiu-se o Sistema Unico de Saude (SUS), que somente em 1990, por meio da Lei 8.080 (Lei
Organica da Saude), teve o seu modelo operacional regulamentado, respeitando os principios da universali-
dade, equidade e integralidade. A Lei Organica da Saude dispde sobre as condi¢des para a promogao, prote-
¢do e recuperacdo da saude, além da organizacdo e do funcionamento dos servigos, regulagdo das agdes e dos
servicos de saude, executados isolada ou conjuntamente, em carater permanente, prestados por 6rgados e
instituicoes publicas federais, estaduais e municipais, podendo a iniciativa privada participar em carater com-
plementar.

Nesse sentido, a Lei 8.142/90 resgatou importantes aspectos retirados da Lei Organica da Saude, dispondo
em seu texto constitucional sobre a participacdo da comunidade na gestdo do Sistema Unico de Saude e so-
bre as transferéncias intergovernamentais de recursos financeiros na area da saude. Assim, ficou determina-
do pela Lei 8.142/90 que o SUS conte com a participagao do Conselho de Saude e da Conferéncia de Saude,
em cada esfera do governo, sem prejuizo das fun¢des do Poder Legislativo.

Conforme estabelecido, o Conselho de Saude, em carater permanente e deliberativo, 6rgao colegiado com-
posto por representantes do governo, prestadores de servico, profissionais de saude e usuarios, deve atuar na
formulacdo de estratégias e no controle da execucao da politica de saude na instancia correspondente, inclu-
sive nos aspectos econdmicos e financeiros, cujas decisdes devem ser homologadas pelo chefe do poder le-
galmente constituido em cada esfera do governo.

De acordo com a Lei 8.142/90, em seu artigo 19, § 19, fica instituido também a Conferéncia de Saude, a qual

§1°[...] reunir-se-d a cada quatro anos com a representagdo dos vdrios segmentos sociais, para
avaliar a situagdo de saude e propor as diretrizes para a formulagdo da politica de saude nos ni-
veis correspondentes, convocada pelo Poder Executivo ou, extraordinariamente, por esta ou pelo
Conselho de Saude.

Dessa forma, a inser¢do da populagdo na gestdo da politica de saude significa um importante avango, no qual,
aos usuarios incide o direito a deliberacao sobre o planejamento, elaboragdo, execucdo e fiscalizacdo dos ser-
vicos de saude providos em sua localidade.

A participacao popular na gestdo do SUS é defendida como sendo fundamental, tanto para o Estado quando
para a sociedade. Para o primeiro, por possibilitar maior legitimidade das suas a¢des e servicos prestados a
populacdo, enquanto para a segunda, significa além do acompanhamento, fiscaliza¢do e controle das a¢oes
governamentais, a possibilidade de reivindicar melhorias e propor mudangas.

Segundo Arretche (1996), importante parcela das expectativas sobre a descentralizagao,

esta associada a nogdo de que uma proximidade maior entre os prestadores de servigos e usud-
rios viabilizaria maior accountability dos governos em relagdo aos cidaddos e, por esta razdo,
maior responsiveness daqueles em relagdo as necessidades destes (ARRETCHE, 1996, p.14).

367



Thaysa Taianne Belo Costa y Lindijane de Souza Bento Almeida

Deste modo, como apontado na literatura, “a democracia ndo pode ser pensada a ndo ser na perspectiva de
praticas sociais e politicas, pautadas na igualdade, no respeito ao outro e no compromisso com a sociedade”
(ANDRADE, 2009, p. 141). A participagao social no processo de gestdo, por meio dos conselhos gestores, re-
presenta um importante passo para a transparéncia do planejamento e da gestdo de recursos, e no caso dos
conselhos de saude, representam instancias detentoras de um papel fundamental em todo o processo de
gestao da politica de saude.

4. A experiéncia do Conselho Municipal de Saude de Natal/Brasil

A cidade de Natal esta localizada na regido Nordeste do Brasil, e é a capital do estado do Rio Grande do Nor-
te, estado que possui 167 municipios em uma area de 52.811,207 km?, como mostram dados do Instituto Bra-
sileiro de Geografia e Estatistica (IBGE - 2010). Segundo o Censo 2010, a popula¢ao do estado é de 3.168.027
habitantes. Dentro do contexto estadual, o municipio de Natal é o mais populoso, com populacao de 803.739
habitantes.

A drea da cidade constitui-se de 167,264 km?(IBGE - Censo 2010). Nesse sentido, a densidade demografica de
Natal é de 4.805,24 habitantes/km?, superior aos 59,99 habitantes/km? de densidade demografica do Rio
Grande do Norte (IBGE - Censo 2010). O municipio de Natal configura-se enquanto polo da Regido Metropoli-
tana existente no estado do Rio Grande do Norte (RMNatal), atualmente composta pelos municipios de Par-
namirim, Macaiba, Sdo Gongalo do Amarante, Nisia Floresta, Ceara- Mirim, Extremoz, Sdo José de Mipibu,
Monte Alegre, Vera Cruz, Arés, Goianinha, lelmo Marinho, Maxaranguape, além da capital, Natal. A seqguir,
faremos a analise do desenho institucional do conselho municipal de saude da cidade de Natal/Brasil.

4.1 Desenho Institucional
O conselho municipal de saude de Natal foi instituido pela Lei n° 4.007, 22 de julho de 1991, sequindo as de-

terminacdes da Lei n® 8.142/90 que instituiu os Conselhos de Saude do Sistema Unico de Saude — SUS, como
érgaos colegiados, em carater permanente e deliberativo, integrantes do Sistema Unico de Saude, nas trés
esferas do governo.

Nos termos da Lei n° 4.007/1991, artigo 19, fica instituido:

O Conselho Municipal de Sadde (CMS) drgdo do Sistema Unico de Saude (SUS), no é@mbito da
administragdo municipal, tem carater permanente e deliberativo, atuando na formulagdo de es-
tratégias e no controle da execugdo da politica municipal de saude, inclusive nos aspectos eco-
némicos e financeiros (NATAL, 1991).

Nesse sentido, compete ao conselho municipal de saude de Natal (LEI N° 4.007/1991, art. 2°):
I — Atuar na formulagdo e implementagdo das diretrizes da Politica Municipal de Saude emana-
das da Conferéncia Municipal de Saude;

Il - Aprovar o Plano Municipal de Saude, definindo a organizagdo dos servicos, o relacionamento
com o setor privado, contratando a programagdo orcamentdria-financeira, entre outros aspec-
tos, e fiscalizando sua execugdo;

Ill = Acompanhar e fiscalizar o funcionamento do SUS, no @mbito municipal, dentro dos limites
estabelecidos pela Lei Organica da Saude de Lei n°® 8.080/90 de 19/09/90 a Lei n° 8.142/90;

IV — Exercer fiscalizagdo e controle sobre o Fundo Municipal de Saude;
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V — Criar comissoes especificas para promover estudos, recomendando diretrizes, orientagées,
normas gerais, as atividades de saude de @mbito municipal.;

VI — Apreciar e propor iniciativas de alteracdes da Legislagdo Sanitdria Municipal;

VIl — Convocar a Conferéncia Municipal de Saude definindo sua organizagdo e normas de funcio-
namento.

A partir das competéncias acima, verificamos a¢des fundamentais como, por exemplo,atuar na formulacao e
implementacdo das diretrizes da Politica Municipal de Saude, aprovar o Plano Municipal de Saude, bem como
exercer fiscalizacdo e controle sobre o Fundo Municipal de Saude, dentre as outras competéncias que caracte-
rizam o conselho como instituicdo central para a politica publica de saude.

Nesse contexto, a fim de analisar a efetividade deliberativa do conselho municipal de saude de Natal, a partir
da compreensdo da dindamica de funcionamento do conselho, adotou-se como base de sustentagdo tedrico-
metodoldgica o modelo desenvolvido por Faria (2007), no qual elenca-se uma variedade de informacgoes para
analise do desenho institucional a partir do Regimento Interno, cuja presenca ou ndo dessas informagdes aju-
dardo a qualificar as diferencas nas regras de estruturacao do conselho, tais como:

(1) a estrutura de funcionamento dos Conselhos; (2) a frequéncia das reunides ordindrias e o local
onde ocorrem; (3) o numero de membros e a existéncia ou ndo de paridade entre eles; (4) o man-
dato e a possibilidade de reeleicdo dos membros; (5) como sao escolhidas as entidades de origem
dos conselheiros; (6) quem sdo e como se elegem os presidentes dos Conselhos; (7) quem propoe
a pauta das reunides do Conselho e como se chegam as decisoes. (FARIA, 2007, p. 116)

O Regimento Interno é um documento que apresenta um conjunto de regras que determinam a estrutura e a
dindmica de funcionamento de determinada instituicdo. No caso dos Conselhos Municipais de Saude, segun-
do Faria (2007), o Regimento Interno é um instrumento normativo que ao analisar as regras permite-se aferir
em que medida as regras que ordenam os conselhos propiciam ou dificultam o estabelecimento de dinamicas
mais inclusivas e democraticas, através da presenca ou ndo dos principios que nortearam a criagdo do mesmo.

Desse modo, no que se refere a estrutura de funcionamento do conselho, o conselho de Natal é composto por
um Plenario, instancia maxima de deliberacdo; uma Mesa Diretora, eleita pelo Plenario; uma Secretaria Exe-
cutiva; Comissoes Internas Permanentes e/fou Temporarias; um Presidente e um Vice-Presidente. Percebeu-
se, ainda, a previsdo da existéncia de comissdes intersetoriais, técnicas e de grupos de trabalho, que mesmo
ndo se tratando de um ponto a ser analisado, Faria (2007, p. 117) destaca que “a inexisténcia de previsdo des-
sas Comissoes [tematicas] € um dado importante na medida em que sdo elas que exercem a funcao de infor-
mar os participantes acerca de temas, que, muitas vezes, lhes sdo desconhecidos”. Busca-se com essas co-
missoes tornar os conselheiros mais aptos a discutirem e decidirem sobre determinados assuntos, tendo em
vista que estariam melhor informados.

Quanto a frequéncia e os locais de reunides, o Rl estabelece que o conselho municipal de saude reunir-se-3,
ordinariamente, uma vez por més e, extraordinariamente, por convocacao de seu presidente, por deliberacdo
do Plenario, ou em decorréncia de requerimento de um ter¢o dos seus membros. Tanto as reunides ordinarias
quanto as reunides extraordinarias serao abertas ao publico, que tera direito a voz. Quanto aos locais de reu-
nido, o Rl estabelece que a Secretaria Municipal de Saude de Natal, garantird ao conselho municipal de saude
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autonomia e condicOes para o seu pleno e regular funcionamento, dentre as quais destaca-se dotac¢do orga-
mentaria, Secretaria Executiva e estrutura administrativa. Hoje, o CMS conta com espaco nas instalacdes da
Secretaria Municipal de Saude de Natal.

No que tange ao numero de membros do conselho, o Rldemonstra que, em conformidade com o Art. 3° da
Lei n° 5.582, de 09 de agosto de 2004, que altera o Art. 3° da Lei 4.007, de 22 de julho de 1991, o Conselho
Municipal de Saude de Natal sera composto por 20 membros titulares e seus respectivos suplentes. Quanto a
representacdo, o CMS terd representacao paritaria, sendo 50% de representantes de usuarios do SUS, 25% de
representantes do governo e de prestadores privados e conveniados sem fins lucrativos de servicos em saude
e 25% de trabalhadores em saude do SUS, assim distribuidos: | - Da representacdo governamental: a) dois
representantes do Governo Municipal, sendo um do nivel central da Secretaria. Municipal de Saude de Natal-
RN, e outro dos o4 (quatro) distritos sanitarios do municipio, observando o critério de revezamento entre eles;
b) um representante do Governo Estadual, da Secretaria de Estado da Saude Publica - SESAPRN; c) um repre-
sentante do Governo Federal, a ser indicado pelo Ministério da Saude. Da representacao dos prestadores de
servigos: um representante da Associacao dos Hospitais do Rio Grande do Norte (AHORN).

Enquanto da representacao dos profissionais de saude sdo: a) dois representantes do Sindicato dos Trabalha-
dores em Saude do Estado do Rio Grande do Norte; b) um representante do Sindicato dos Médicos do Estado
do Rio Grande do Norte - SINMED; c) um representante do Sindicato dos Servidores PUblicos Municipais de
Natal - SINSENAT,; d) um representante dos sindicatos das demais categorias da saude, devendo haver reve-
zamento periodico entre estes.

No que diz respeito a representagdo dos usuarios, o Rl estabelece que serdo: a) quatro representantes do mo-
vimento comunitario organizado, sendo o1 (um) de cada distrito sanitario; b) um representante das centrais
sindicais; c) um representante do Centro de Defesa do consumidor; d) um representante de entidades perti-
nentes aos portadores de necessidades especiais; €) um representante de entidades pertinentes aos portado-
res de patologia cronica; f) um representante dos movimentos de lutas pelos direitos humanos; g) um repre-
sentante das organizagdes ndo-governamentais que atuam na area de prevencao e tratamento da sindrome
da imunodeficiéncia adquirida.

Régo (2002) acredita que a composi¢ao de um conselho estd diretamente relacionada com a qualidade da
participacao, tendo em vista que a representatividade na composicao do CMS diz respeito nao somente ao
seu carater quantitativo, mas a sua capacidade de representar os reais interesses dos segmentos sociais ali
envolvidos.

Passando-se para o proximo ponto a ser analisado, que diz respeito ao tempo de mandato e reelei¢do, os con-
selheiros do CMS de Natal tém dois anos de mandato e possibilidade de reelei¢do sucessiva por igual periodo,
segundo o seu Regimento Interno.

Com relagdo a forma como sdo escolhidas as entidades de origem dos conselheiros, Faria (2007, p. 118) cha-
ma atencdo para o fato de que a forma como essas entidades sdo escolhidas “revela-se um dado importante
na medida em que ela informa como se constitui a representacdo no interior dos conselhos e a legitimidade
da mesma”. Nesse contexto, o Regimento Interno informa que os representantes no CMS serdo indicados por
escrito, pelos seus respectivos segmentos e entidades, de acordo com seus foruns préprios e independentes,
cabendo a secretaria executiva dar ciéncia ao Plenario na plenaria subsequente ao recebimento do oficio en-
caminhado pelo respectivo 6rgao ou entidade.
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Ainda de acordo com o Regimento Interno, a cada renovacdo de mandato, ou necessidade de substituicao,
recomenda-se o revezamento das entidades, mas a escolha constitui prerrogativa do movimento e/ou do
conjunto das entidades envolvidas em seus foruns.

No que se refere a determinacdo de quem ocupa a presidéncia e a forma como se escolhe o presidente, o RI
estabelece que o Conselho Municipal de Saude tenha um Presidente e um Vice-Presidente, ambos eleitos
entre seus membros, por votagdao em Plendrio. Na pratica, como aponta Tatagiba (2002), em muitos casos é
concebido ao presidente o privilégio de definir o que sera discutido nas reunides, estabelecendo temas priori-
tarios para a agenda.

Por esse motivo, segundo Faria (2007), a forma como o presidente é escolhido, influi para aferir o grau de
democratizacdo das relagdes no interior dessas institui¢oes, e a indicacdo do Secretario Municipal de Saude
para ocupar o cargo de presidéncia sem a realizagdo de eleicdo “nao soé fere o principio representativo, como
indica monopolio do cargo pelo representante do governo, configurando de antemao a preponderancia do
governo frente aos demais segmentos que participam dos Conselhos” (FARIA, 2007, pag. 119).

No que diz respeito a quem é facultada a prerrogativa de elaborar a pauta de discussdo e como se chegam as
decisbes do conselho, de acordo com o R, a definicdo da pauta da reunido seguinte ocorrera por meio de in-
dicagdes dos conselheiros ao final de cada reunido ordinaria. Com relagdo a essa pratica, foi possivel perceber,
a partir da leitura das atas de reunides ocorridas entre 2014 e 2016, que comumente ao final da ordem do dia
das reunides, tinha-se a definicdo em plenario sobre a pauta da reunido seguinte. Ainda, conforme o RI, as
deliberagdes sao tomadas por maioria simples dos presentes com direito a voto.

A partir das varidveis elencadas para analise do desenho institucional do conselho municipal de saude de Na-
tal, ressalta-se queo conselho apresenta uma estrutura institucional democrética, visto que quase todas as
regras definidas como determinantes, conforme modelo desenvolvido por Faria (2007), estdao presentes no
Regimento Interno do CMS.

Além da analise do desenho institucional, fez-se necessario uma avaliagdo da capacidade de deliberagdo do
conselho municipal de satde de Natal, por meio do mapeamento das decisdes tomadas pelo conselho no
periodo compreendido entre janeiro de 2014 e dezembro de 2016, conforme modelo tedrico-metodoldgico
desenvolvido por Cunha (2007) em estudo sobre a efetividade deliberativa dos Conselhos Municipais de Sau-
de e da Crianca e do Adolescente no Nordeste. De acordo com o modelo, foi dada énfase a analise tematica
das atas, verificando a presenca ou auséncia de determinados conteudos, a frequéncia com que apareciam e
categorizando os tipos deliberativos registrados nas reunioes.

4.2 Processo Deliberativo
Buscou-se verificar a capacidade do conselho municipal de saude de Natal em produzir decisGes que tivessem

a possibilidade de influenciar efetivamente a produgao da politica publica de saude do municipio. Segundo
Cunha (2007), a anélise das atas de reunides ordinarias e extraordinarias do conselho, além de possibilitar a
melhor compreensdo da dinamica do processo deliberativo, contribui para verificarmos a efetividade delibe-
rativa dessa instituicao.

As atas de reunides do CMS de Natal foram recolhidas in loco onde os documentos foram disponibilizados.
Porém, ndo foi possivel o acesso a todas as atas referentes aos trés anos em estudo, em decorréncia de algu-
mas destasnao terem sido localizadas no momento da coleta de dados. Desta forma, contabilizando as atas
de reunides ordinarias e extraordinarias, foram recolhidas e analisadas um total de trinta e seis atas. Destaca-
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se que, como dito anteriormente, o Regimento Interno do conselho prevé que sejam realizadas mensalmente
reunides ordinarias, portanto, pelo menos treze atas dessa natureza ndo foram contabilizadas e, consequen-
temente, ndo constituiram nosso universo de analise. Conforme ilustrado na tabela 1 abaixo:

Tabela 1—- Numero de reunides ordindrias e extraordindrias do Conselho Municipal de Saude de Natal de
Jjaneiro de 2014 a dezembro de 2016, de acordo com as atas disponibilizadas pela instituicdo.

Ano Ordinarias Extraordinarias Quantidade de
reunioes

2014 3 1 4

2015 10 3 13

2016 10 9 19

Total 23 13 36

Fonte: Conselho Municipal de Saude de Natal, 2017. Elaboragdo propria.

Apds a leitura das atas de reunides,foram observadas a presenca de determinados conteudos para que pudes-
sem ser categorizados. Tal categorizacao levou em considera¢ao as tematicas discutidas no conselho, para
que assim, fossem divididas.Tem-se, portanto, quatro categorias: politica de salde, organizacdo interna, criar
comissdo e conferéncia.

Apesar de ser uma caracteristica de organizagdo interna, a categoria criar comissao, sera categorizada sepa-
radamente em virtude de ter sido um ponto de pauta que se repetia, representando uma agao democratica no
sentido de fornecer informagdes que auxiliam os conselheiros na discussdo sobre a politica de saude.

Nesse sentido, além da categorizagao por conteudo, foi observada a frequéncia com que as categorias apare-
ciam por pontos de pauta, tendo em vista que é possivel conter mais de uma categoria entre os pontos de
pauta de uma reunido, uma vez que, quando ndo se concluialgum ponto,este é tratado na reunido seguinte.
Desta forma, as seguintes tabelas auxiliardo a compreensdo da analise.

Tabela 2- Frequéncia da categoria por todos os pontos de pauta em valores absolutos e relativos.

Categorias Frequéncia por pon- Valores relativos
tos de pauta
Politica de Saude 49 69,01%
Organizagao Interna 11 15,49%
Criar Comissao 6 8,45%
Conferéncia 5 7,4%

Total de pontos de
pauta
Fonte: Conselho Municipal de Saude de Natal, 2017. Elaboragao propria.

71 100%
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Tabela 3- Frequéncia da categoria por pontos de pauta sem repeticdo em valores absolutos e relativos

Categorias Frequéncia por pon- Valores relativos
tos de pauta sem re-
peticao

Politica de Saude 47 70,01%
Organizagao Interna 10 14,92%
Criar Comissao 5 7,46%
Conferéncia 5 7,46%
Total de pautas 67 100%

Fonte: Conselho Municipal de Saude de Natal, 2017. Elaboragao propria.

A partir das tabelas acima, observa-se que o maior numero de decisdes é relativo a categoria politica de sau-
de, que abarca, dentre outras, delibera¢des acerca da elaboracdo e aprovacdo de projetos em todos os niveis
da drea da saude, analise e aprovacgdo dos relatorios de gestdo da Secretaria Municipal de Saude (SMS), con-
trole de prestacdo de contas e aplicacdo de recursos do Sistema Unico de Saude, além da elaboracdo e apro-
vagdo do Plano Municipal de Saude. Essa categoria esta presente em mais da metade dos pontos de pauta e
reunides do conselho. E, considerando os pontos sem repeticdo, podemos observar que a categoria se man-
tém predominante. Desta forma, questdes relacionadas a politica de sadde do municipio de Natal foram as
principais matérias para as delibera¢des do conselho, o que sequndo Cunha (2007), aponta para um maior
grau de efetividade deliberativa, uma vez que sao decisdes que dizem respeito a propria politica publica da
qual trata o conselho. Como aponta Cunha (2007, p. 147):

a fungdo deliberativa dos conselhos implica que essas instituicoes produzam decisées sobre as
politicas publicas das quais tratam, decisdes antecedidas por debates publicos entre os partici-
pantes das reunides.O tipo de decisées tomadas, portanto, em muito contribui para verificar o
grau de efetividade dos conselhos, uma vez que pode indicar o quanto eles exercem influéncia na
producdo da politica e no controle publico sobre as agoes do Estado (CUNHA, 2007, p. 147).

No que tange aos pontos de pauta que se referem a organizagao interna, apesar de ter menos pontos nas
pautas em relacdo a categoria politica de saude, se destaca por ter apresentado uma propor¢ao de dissemina-
¢ao equilibrada de pontos por pauta que esteve presente, com 14,92 do total de pontos das pautas. Quanto
ao0s assuntos, constatou-se que a maioria envolve a forma de funcionamento, suas estruturas internas e com-

posicao do conselho.

Com relagdo a categoria criar comissao, esta apareceu 5 vezes por pontos de pauta sem repeticdo, conforme
quadro 1 abaixo:
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Quadro 1- Pontos de pauta da categoria criar comissdo

Ponto de pauta das reunides Ano

Comissao Intersetorial de Saude do Trabalhador e da Trabalhadora do 2015
Conselho Municipal de Saiude

Comissao Organizadora da VIl Conferéncia Municipal de Saude de Natal 2015
Comissao de Orcamento e Financiamento do CMS/Natal 2015
Eleicao da Comissao Eleitoral CMS/Natal 2015/2016 2015
Eleicao da Comissao Eleitoral para realizagcdo da elei¢do do Ouvidor/SUS 2016

Fonte: Conselho Municipal de Saude de Natal, 2017. Elaboragao prdpria.

Ja com relagdo a categoria conferéncia, foram abarcados cinco pontos de pautas, sem repeti¢do, em cinco
reunides diferentes. Estes pontos se referiram a elaboracao da VII Conferéncia Municipal de Saude de Natal
realizada em 2015. Entre os instrumentos previstos na Legisla¢do do Sistema Unico de Saude, instituem-se as
Conferéncias de Saude nas trés esferas do governo, como espagos democraticos de participacdo da socieda-
de, que se reunirdo a cada quatro anos para avaliar a situagao de saude e propor as diretrizes para a formula-
¢ao da politica de saude nos niveis correspondentes.

Desse modo, levando em consideragao as categorias, organizacdo interna, criar comissao e conferéncias co-
mo tipo de delibera¢bes que se relacionam com a politica de saude, contabiliza-se a existéncia de vinte pon-
tos de pauta sem repeticao, representando 29,85% do total das pautas de deliberacao do conselho. Contudo,
o numero de decisdes tomadas entre 2014 e 2016 em relagdo a politica de saude permanece predominante-
mente com o maior nimero de deliberagdes envolvendo essa categoria.

Portanto, constatou-se que no Conselho Municipal de Saude de Natal prevaleceram, entre os anos de 2014 e
2016, debates e decisdes relacionadas a questoes mais propositivas quanto a politica de saude, em detrimen-
to de questdes que envolvem apenas a sua forma de funcionamento e organizagao interna.

5. Consideracgoes finais

Como ressaltado ao longo deste trabalho, os conselhos gestores possuemgrande importancia na democracia
brasileira, uma vez que possibilitam o estabelecimento de novas relagdes entre Estado e sociedade. Como
vimos, sua criacao foi o resultado de um intenso processo de efervescéncia dos movimentos sociais pela de-
mocratizagdo do espaco publico brasileiro. Durante o processo de redemocratiza¢do da sociedade brasileira,
os conselhos gestores apareceram como elementos fundamentais de democratizacdo das a¢des governa-
mentais, porque eram vistos como os espac¢os onde se viabilizaria o sentido democratizante do processo des-
centralizador, na medida em que possibilitavam a participacdao da sociedade nas decisdes governamentais
(ALMEIDA, 2009).

Nesse sentido, a analise do desenho institucional do conselho municipal de salde de Natal, a partir do Regi-
mento Interno e da variedade de informacdes elencadas, demonstra que o conselho apresenta uma estrutura
institucional democratica visto que as varidveis elegidas como determinantes estdo presentes em sua maioria
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no Regimento Interno. Neste contexto, o CMS de Nataldemonstra possuir um formato institucional que pro-
picia a inclusdo de uma diversidade de atores, tornando a dindmica de funcionamento mais democratica na
relagdo entre governo e sociedade civil.

O fato é que, apesar disto, constatou-se a fragilidade do referido CMS no que diz respeito ao exercicio a con-
tento da representacdo politica exercida neste espago.Tal argumento se deve ao fato de terem sido identifi-
cadas vacancias na representa¢do dos prestadores de servicos, como também, auséncia de representantes-
como um todo, nas reunides do referido conselho. A auséncia de conselheiros no momento de deliberacaoa-
ponta para a fragilidade no funcionamento do referido conselho, tendendo-se, portanto, a inviabilizar o de-
sempenho satisfatorio do CMS Natal (SILVA SOBRINHO, 2012). Percebeu-se, por meio da analise de atas,
que tal situacdo se tornou ponto de pauta, a fim de que fossem adotadas medidas, como comunicacdo as
entidades representadas, e atendimento ao que se prevé no Regimento Interno do referido conselho quando
constatada a auséncia de conselheiros.

Quanto aos resultados obtidos na analise do processo decisorio, aponta-se que conselho municipal de saude
de Natal tem vivenciado uma experiéncia exitosa enquanto espaco de deliberagdo sobre a politica de salde
do municipio. Verificou-se, portanto, que os representantes do conselho tém dado maior atencdo, tendo em
vista o maior nUmero por pontos de pauta, a politica publica de saude, indicando, de modo geral, que o conse-
lho tem deliberado sobre a politica setorial da qual trata. Deste modo, constatou-se o prevalecimento, entre
o0s anos de 2014 e 2016,de discussOes e decisOes voltadas a questdes voltadas a politica de saude.Destaca-se
que, para estudos futuros, vale-se considerar outros aspectos relacionados ao conteddo dos processos deciso-
rios, como por exemplo, o que foi discutido em relagdo a tais categorias/como tais categorias foram discuti-
das/qual foi o destino de tais decisdes?

Como chama ateng¢ao Dagnino (2002), ndo se pode acreditar que a sociedade é a “salvadora” das a¢des go-
vernamentais, e que a abertura dos espacos de participagdo por si so significa um melhor desempenho das
politicas publicas. E preciso promover uma analise da qualidade dessa participacdo, observando se os espacos
como os conselhos gestores de politicas publicas estao, de fato, desempenhando a contento o seu papel.

Nesse sentido, a capacidade de conselhos gestores produzirem um processo decisorio baseado no debate e
contestacao de ideias depende de interagdes e combinagdes de varidveis e contextos sociopoliticos, devendo-
se reconhecer, ainda, a dimensao do poder e desigualdades nesses espacos de participacdo (ALMEIDA; CU-
NHA, 2011, p. 118). Em linhas gerais, é preciso destacar a relevancia desses espacos de participagdo para con-
solidacdo da democracia brasileira. Deve-se levar em consideracdo o fato de que dentre as inUmeras experi-
éncias no pais, apesar de limites apontados, existem experiéncias exitosas. Demonstrando-se, portanto, a
necessidade de se reconhecer o processo de continua reinvencao e aprendizado da relagdo Estado e socieda-
de nos espacos institucionalizados de participagdo. @
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Resumo

Este artigo busca apreender as interfaces estabelecidas entre organizacdes sociais e politicas
publicas na implementacao de programas e a¢oes de desenvolvimento rural no Brasil. Dedica
especial atencdo aos arranjos institucionais e redes de relagoes construidas ao longo do tem-
po em um contexto municipal, avaliando seus efeitos no que diz respeito a participagdo e a
estruturacao de novas formas de governanca. O estudo foi realizado no municipio de Ara-
ponga, no estado de Minas Gerais, através de uma pesquisa ancorada em métodos qualitati-
vos e analise de redes sociais. Os resultados reforcam a importancia das redes de relagoes e
organizagoes locais no acesso as politicas publicas, apontando também para dificuldades en-
frentadas pelas organizagdes de agricultores na articulagdo entre diferentes programas.
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Abstract

This article seeks to comprehend the interfaces established between social organizations and
public policies in the implementation of rural development programs and actions in Brazil. It
devotes special attention to the institutional arrangements and social networks built over
time in a municipal context, evaluating their effects in relation to the participation and struc-
turing of new forms of governance. The study was conducted in the city of Araponga, in the
state of Minas Gerais, through a research anchored in qualitative methods and social net-
works analysis. Results reinforce the relevance of social networks and local organizations in
the access to public policies, pointing out the difficulties encountered by farmers’ organiza-
tions in the articulation of different programs.

Keywords
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1. Introducao

A trajetdria brasileira de formulagao e implementacdo de politicas publicas, voltadas ao fortalecimento da
agricultura camponesa e familiar e a garantia dos direitos sociais das populagdes do campo esteve, nas Ulti-
mas décadas, fortemente associada ao processo de redemocratiza¢do do pais e a atuagdo dos movimentos
sociais. Em ambito nacional foram criadas diferentes modalidades de politicas publicas dirigidas aos agricul-
tores familiares e trabalhadores do campo e que contaram, na sua constru¢ao, com a intermediacdo de um
conjunto heterogéneo de organizagdes da sociedade civil com atuagdo nas varias regides do pais.

As profundas contradicdes envolvidas na articulagdo entre a questdo agraria, a questdo agricola e a questao
social no campo brasileiro estiveram presentes no ambiente politico em que foi elaborada a Constituicdo de
1988, trazendo novamente a tona temas como a reforma agraria, a implantacdo de uma politica agricola vol-
tada as especificidades dos “pequenos produtores” e uma série de reivindicagdes relacionadas a garantia de
direitos sociais.

A nova Constituicdo trouxe avangos importantes, garantindo o direito a aposentadoria para os trabalhadores
rurais, entre outros beneficios como o salario maternidade, o auxilio-doenga e a aposentadoria por invalidez.
Em relagdo a democratizagdo da propriedade da terra, os compromissos publicos assumidos pelo governo da
Nova Republica em defesa da reforma agraria nos anos 198oencontraram, no entanto, profundas resisténcias
por parte das forcas antirreformistas, dentro e fora do aparelho do Estado (Ferreira et al, 2009).No campo da
politica agricola, os avan¢os em favor dos trabalhadores do campo foram até certo ponto limitados, masa Lei
8.171/1991, a chamada Lei Agricola, estabeleceu, como um de seus objetivos, “prestar apoio institucional ao
produtor rural, com prioridade de atendimento ao pequeno produtor e sua familia” .

No decorrer da década de 1990 verifica-se, progressivamente, a afirmagdo do agricultor familiar como um
ator social e como uma categoria no ambito das politicas publicas, processo este que contou com um forte
envolvimento do movimento sindical rural (Picolotto, 2011). Em 1996, durante o governo Fernando Henrique
Cardoso, foi institucionalizado o Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (PRONAF),

380



Rede de relagdes sociais e arranjos institucionais da agricultura familiar...

voltado ao financiamento de crédito de investimento e custeio, com taxas de juros e condi¢des de contrata-
¢ao diferenciadas, que buscavam atender as especificidades do agricultor familiar.

Registra-se, posteriormente, sobretudo nos anos 2000, a criagao de um conjunto mais amplo de instrumentos
de politicas publicas voltados ao fortalecimento da agricultura familiar e a promoc¢do do desenvolvimento
rural, em que cabe mencionar: as compras publicas de alimentos da agricultura familiar efetivadas através do
Programa de Aquisi¢do de Alimentos (PAA) e do Programa Nacional de Alimentacao Escolar (PNAE), o Pro-
grama Nacional de Desenvolvimento Sustentavel dos Territorios Rurais (PRONAT),0 Seguro da Agricultura
Familiar (SEAF), a Politica de Garantia de Precos da Agricultura Familiar (PGPAF), entre outros.

As politicas de desenvolvimento rural foram influenciadas também, em seu desenho de implementacao, pelas
inovagoes institucionais incorporadas pela Constituicdo de 1988 no que diz respeito a descentralizacdo e a
participacdo social. Foram estruturados, nesse sentido, sobretudo a partir da segqunda metade dos anos 1990,
diferentes conselhos, que passam a se constituir como espacos consultivos e/ou deliberativos, com atuagdo
em diferentes escalas.

O presente trabalho buscou apreender os efeitos deste processo mais geral de democratizacdo do Estado e
das politicas publicas nas regides rurais, explorando as interfaces estabelecidas entre organizagdes sociais e
politicas publicas na escala municipal. Nosso olhar se dirige para a trajetoria historica percorrida por uma rede
de atores que se estrutura em um pequeno municipio preponderantemente rural chamado Araponga, locali-
zado na Zona da Mata de Minas Gerais, dedicando especial aten¢do aos arranjos institucionais e formas de
governanga que se organizam no plano local como um desdobramento de sua atuagdo. Argumentamos, aqui,
que os processos de reconhecimento dos direitos dos trabalhadores do campo e de democratizacdo das poli-
ticas publicas voltadas a promocao do desenvolvimento rural, em seus limites e potencialidades, s6 podem
ser devidamente compreendidos se considerarmos, em nossa analise, o tecido associativo e as redes de rela-
¢Oes sociais que dao sustentagdo a essas novas formas de participagdo e governanga. Merece destaque, nesse
sentido, o papel de diferentes mediadores na estruturacdo e ampliagao destas redes e na sua articulacdo em
diferentes niveis.

Seguindo as trilhas abertas por diferentes pesquisadores, que buscaram compreender as dinamicas de parti-
cipagdo nas politicas publicas em contextos rurais, chamamos atenc¢ao para o modo como distintas configura-
¢Oes de rede repercutem sobre o acesso aos programas governamentais e sobre a capacidade das organiza-
¢des sociais no sentido de influenciar a sua implementacdo. O artigo busca chamar atencao, além disso, para
os desafios envolvidos nos processos de articulacdo e coordenacdo entre diferentes politicas.

2. Redes de Relagdes Sociais, Institui¢oes e Politicas Publicas: novas
formas de governanca?

A nocdo de rede tem sido utilizadapor varias disciplinas no campo das ciéncias sociais como uma ferramenta
de analise capaz de apreender diferentes fendmenos da vida social. O conceito em si ndo é novo, remontan-
doa década de 1940, quando os antropdlogos da Escola de Manchester o utilizaram pela primeira vez (Barnes,
1954). Foi posteriormente amplamente empregado, no estudo das transformacdes sociais relacionadas ao
advento dos computadores e da internet (Castells, 1999).
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Aabordagem baseada nas redes sociais acentua a importancia dos atributos relacionais da estrutura interpes-
soal de contatos, que opera como canal de transferéncia de recursos e informacdes (Wasserman,Faust, 1994;
Scott, 2011). A analise de redes sociais utiliza-se de um conjunto especifico de conceitos, tais como: atores,
lagos relacionais, diade (vinculos estabelecidos entre duas pessoas), triade (estudo de subgrupos de trés pes-
soas), subgrupos (de diades, triades e lagos associados), grupos (dentro de um universo finito), relacao (tipos
de lagos estabelecidos no mesmo grupo), entre outros (Wasserman,Faust, 1994).Esta perspectiva de interpre-
tacdo tem sido aplicada em areas especificas como na analise de redes de politicas publicas, buscando com-
preender os processos de acdo coletiva e os lacos estabelecidos entre as organizagoes e o Estado na conducao
de programas e a¢oes governamentais (Waarden, 1992, Schneider, 2005).

No contexto desta pesquisa, procuramos apreender, na escala municipal, a constituicao de um complexo
campo de relagdes que envolve as organizagdes de agricultores, os poderes publicos com atuacdo em nivel
municipal e um conjunto de conexdes e fluxos de informagdes que se estende para além do plano local, en-
volvendo os movimentos sociais, as politicas publicas implementadas pelo Governo Federal e seus desdo-
bramentos no plano territorial.Parte-se da ideia de que a constituicdo no municipio estudado de um denso
tecido associativo, contribuiu na ampliagdo do acesso as politicas publicas, potencializando, também, através
de diferentes mediag¢des, a capacidade de influéncia destes agricultores no que diz respeito a implementacao
das politicas publicas.

Como observa Marques (2013), o conceito de governanca tem sido utilizado de diferentes maneiras na litera-
tura internacional, referenciando uma estrutura (de regras e institui¢des), determinados processos (ou formas
de producdo de politicas), ou visto como um mecanismo capaz de forjar a cooperacdo (reduzindo custos de
transacdo), ou ainda como uma forma de administragao. De acordo com Kissler e Heidemann (2006), a go-
vernanga significa uma nova forma de gestao publica, que recorre mais a autogestdo nos campos social, eco-
nomico e politico. Para estes autores, a governanca local se caracteriza como uma expressao mais regional da
governanca publica "uma forma autonéma (self-organinzing) de coordenagdo e cooperacdao, por meio de
redes interorganizacionais, que podem ser formadas por representantes de organizagdes politicas e adminis-
trativas, associagoes, empresas e sociedades civis, com ou sem participacao estatal” (Jann, 2003:449 apud
Kissler, Heidemann, 2006: 482).

No caso deste trabalho, a referéncia a ideia de governanca busca trazer para o centro da analise as complexas
relagdes estabelecidas entre o Estado e as organizagdes da sociedade civil, ndo tendo como pressuposto, por-
tanto, a autonomia dos arranjos institucionais de gestao ou mesmo das organizagoes sociais (Marques, 2013).
Procuramos compreender, a partir de uma abordagem relacional, as multiplas interagoes que se estabelecem
entre atores sociais, processos organizativos e arranjos institucionais de implementacgdo de politicas publicas,
compreendendo que estes diversos elementos se influenciam mutuamente, através de uma dinamica de co-
producao.

No que se refere aos arranjos institucionais, inspiramo-nos na definicao de Lotta, Galvao e Favareto (2016:
2763) que os entendem, “grosso modo, como regras, organizagoes e processos que definem o desenho espe-
cifico de uma determinada politica publica, estabelecendo a articulagdo entre os seus atores e interesses”. No
caso em questdo, estamos nos referindo, fundamentalmente, as regras, organizaces e processos que afe-
tam, no plano local, a implementagdo de um conjunto diversificado de politicas publicas voltadas ao fortale-
cimento da agricultura familiar e a promocao do desenvolvimento rural, mobilizadas ao longo da trajetéria de
estruturacdo e fortalecimento de uma rede social. Em Araponga, a institucionalizacdo destas relacdes envol-
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veu um esfor¢o constante de estruturacdo de formas de agao coletiva e de consolidagdo de novas organiza-
¢oes sociais.

Para Scott (1995), as organizagdes sociais sao apenas uma forma de instituicdo, que pode englobar, além dos
aspectos normativos e reguladores, também os aspectos cognitivos mobilizando,no caso em questdo, o co-
nhecimento pratico dos agricultores, envolvendo, principalmente, sua experiéncia comunitaria e de relagao
com o poder publico.Esse conhecimento,transmitido de geragdo em geragdo, passa a ser incorporado, atra-
vés de mecanismos, formais e informais, pelas instituicdes. No contexto deste trabalho, entendemos as orga-
nizagdes como espacos de sociabilidade, buscando ir além das defini¢des formais que enrijecem os distintos
modos como as formas de organizagdes associativas e camponesas sao constituidas no dia a dia das popula-
¢Oes rurais (Comerford, 2003).

As dinamicas sociais e organizativas vivenciadas no municipio de Araponga nas Ultimas décadas possuem
estreita relagdo com toda uma série de mudancas econdmicas, politicas e sociais ocorridas no plano nacional.
A conexao entre o plano nacional e o plano local depende de todo um conjunto de relagoes estabelecidas, seja
internamente ao municipio, seja a partir da mediacao exercida por atores externos ao meio rural. Na visdo de
Wolf [1956], essas conexdes sao estabelecidas por “pessoas que fazem a mediagdo entre grupos orientados
para a comunidade, nas comunidades, e grupos orientados para a nagao, que atuam principalmente por meio
das instituicdes nacionais” (Wolf [1956] apud Feldman-Bianco, Ribeiro, 2003: 87). Os mediadores sdo, neste
sentido, intermediarios econémicos e politicos nas relagdes entre a comunidade e o Estado nacional. Esse
trabalho de mediagdo esta presente no acesso as politicas publicas, na captagao de recursos para projetos e
na criacao de organizacoes locais.

Ainda que no caso dos camponeses e agricultores familiares de Araponga, a dicotomia existente entre a co-
munidade local e o Estado nacional ndo assuma contornos tdo rigidos como nos grupos camponeses analisa-
dos por Wolf [1956], vale a pena lembrar que a historia brasileira tem sido marcada, como observa Martins
(1981), por um processo historico de exclusdo do camponés do pacto politico. E, como reforca Wanderley
(2014), as lutas desta categoria de produtores, sobretudo daqueles segmentos economicamente mais fragili-
zados, para além de sua identificagdo como “os pobres do campo”, ou integrantes de uma “franja periférica”,
ainda nao terminou. Ganha destaque, nesse sentido, na analise aqui apresentada, a constituicdo, no plano
local, de todo um tecido associativo que ira possibilitar um movimento crescente de articulagao destes agri-
cultores com processos de formulagdo, implementacdo e acompanhamento das politicas publicas desenvol-
vidos em ambito territorial, estadual e nacional.

A investigacdo em que esta ancorado este artigo envolveu um trabalho continuado de pesquisa qualitativa,
baseado na observacdo participante, andlise documental, entrevistas semiestruturadas e analise de redes
sociais. A pesquisa se classifica como um estudo de caso em profundidade quanto aos seus procedimentos
(Ragin, Becker, 1992). Entre 2010 e 2011 foram feitos os primeiros contatos com agricultores e liderancas de
Arapongacom vistas ao desenvolvimento desta pesquisa e em 2012 foi realizado o trabalho de campo. Foram
efetuadas 22 entrevistas semiestruturadas envolvendo liderancas locais, engenheiros agronomos vinculados
aentidades de assessoria, um técnico agricola, um professor e um conjunto diversificado de familias agriculto-
ras.

O estudo teve como universo de analise o municipio de Araponga em Minas Gerais. Sequndo dados do Censo
Demografico 2010 (2011), este municipio tem uma populagao total de 8.152 habitantes, sendo que 3.041 habi-
tantes residiam, em 2010, na area urbana e 5.111 (62,69% da populacdo total) viviam na area rural, caracteris-
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tica rara entre os municipios brasileiros. Embora a cultura do café seja importante para o municipio, a produ-
¢do agricola de Araponga nao se restringe a esse cultivo. De modo geral, o municipio é caracterizado por pos-
suir uma maior proporc¢ao de pequenos estabelecimentos agricolas com até 5o hectares, nos quais se produz
feijao, milho, mandioca, arroz, cana-de-aguUcar, café, lequmes, frutas e verduras,tanto para o autoconsumo
como para a comercializacao, através de diferentes mercados.

A trajetoria de organizacdo dos agricultores de Araponga encontra-se imbricada em um processo mais amplo
de mobilizacdo politica e articulagdo social dos camponeses e agricultores familiares da Zona da Mata de Mi-
nas Gerais e que envolve uma rede mais abrangente de pessoas e organizagdes que se projeta em uma escala
territorial. Optamos aqui, no entanto, por um recorte centrado sobretudo no plano local, procurando com isso
iluminar uma série de dindmicas organizativas e relacionais que se encontram situadas em um contexto muito
préximo do cotidiano das familias agricultoras.

3. A génese das organizag¢oes de agricultores familiares no municipio:
tecendo as redes de relacoes sociais e institucionais

Neste trabalho, ao investigar como foram surgindo e se institucionalizando as organiza¢des de agricultores
familiares em Araponga, entre elas o Sindicato de Trabalhadores Rurais (STR), buscamos construir uma peri-
odizacdo coerente, baseada nas informagdes extraidas do material pesquisado, incluindo as atas de reunides
das diferentes organizacOes e as entrevistas com diversos atores que participaram, em algum momento de
sua trajetdria, da vida social e politica destas entidades. Foram demarcados trés periodos, denominados, res-
pectivamente de Criagado (1977-1990), Consolidacdo (1991-1997) e Ampliacao (1998-2008).

O horizonte de tempo que vai de 2009 até o fechamento desta pesquisa, em 2014, ndo chegou a receber uma
denominacao especifica, mas o periodo pode ser caracterizado como uma fase de reflexao, pois foi caracteri-
zado por um menor dinamismo das organizagdes, como o STR e a Associacdo dos Agricultores Familiares de
Araponga (AFA), momento em que o estimulo em acessar novas politicas publicas direcionadas para a agri-
cultura familiar pareceu menor.

As organizagOes estavam acessando, no momento de realiza¢do da pesquisa, ainda que de forma timida, o
Programa Nacional de Alimentagao Escolar (PNAE), que prevé que até 30% dos alimentos adquiridos pelas
escolas com recursos do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacdo (FNDE) sejam provenientes da
agricultura familiar. Os agricultores eram beneficiarios, através da cooperativa de crédito, do Programa Na-
cional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (Pronaf), cujo acompanhamento era feito, antes da criacdo
da cooperativa, somente pela EMATER local. O Programa de Aquisicdao de Alimentos (PAA), programa que
desde sua criagdo despertou um grande interesse por parte das organizagoes da agricultura familiar em todo
o Brasil, ainda ndo tinha sido implementado em Araponga. Este quadro nado havia se modificado, de forma
significativa, até 2017, sequndo contato estabelecido pelas pesquisadoras com as organizagoes locais.

Nesse esforco por reconstituir essa trajetdria, buscamos resgatar as inter-relagdes estabelecidas entre os a-
gricultores, as organizacdes locais, as dinamicas politicas no municipio e a implementacdo de politicas publi-
cas, buscando entender os dilemas e dificuldades vividas por esta rede de pessoas e organiza¢des em seu
esforco por garantir o acesso e influenciar as dinamicas de implementagdo dos diferentes programas e a¢des
governamentais voltados a agricultura familiar.
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3. 1. A Conquista de Terras em Conjunto e a institucionalizacdo do Sindicato de trabalhadores
Rurais — Criagdo (1977-1990)

O primeiro periodo identificado nessa trajetoria foi denominado de ‘Criacdo’. Esta fase, que se estende de
1977 a 1990, tem como marco inicial o trabalho de base desenvolvido pelas Comunidades Eclesiais de Base
(CEBs), o Movimento da Boa Nova (MOBON) e a Comissdo Pastoral da Terra (CPT). Registra-se também a
implantagdo, neste mesmo horizonte temporal, de uma experiéncia de compra coletiva de terras entre os
agricultores, criada e denominada por eles de Conquista de Terras em Conjunto (Campos, 2006). Remonta
também a esses primeiros tempos o trabalho de assessoria desenvolvido pelo Centro de Tecnologias Alterna-
tivas da Zona da Mata (CTA-ZM) junto aos agricultores, bem como a criagdo do STR, processo este que foi
animado pelas CEBs.

Na experiéncia de compra coletiva de terras entre os agricultores destacam-se dois periodos importantes que
marcam a criagao e o desenvolvimento da experiéncia, a saber: antes e depois da criacdo do STR. A experién-
cia comecgou por iniciativa de trés irmdos, por volta de 1977/1978, que decidiram comprar terra para que o
terceiro irmao pudesse ampliar sua propriedade de um hectare que tinha recebido de heranca do pai, mas que
ndo era suficiente para tirar o sustento da familia. Em 1979, estes irmdos tiveram o seu primeiro contato com
as CEBs, trazidas para Araponga por um paroco de outro municipio.

Com a participagao nos encontros de CEBs, a partir de 1979, comecaram a refletir sobre a possibilidade de que
outros agricultores, companheiros de CEBs, também comprassem terra, deixando esta iniciativa de ser uma
experiéncia puramente familiar. De acordo com os agricultores que criaram a experiéncia, existiam dificulda-
des em formar um grupo de compra por causa das desconfiangas, seja por parte dos fazendeiros que vendiam
a terra,ou entre os proprios agricultores, que achavam nao ser possivel realizar um empreendimento desta
natureza de forma cooperativa. Assim, a primeira compra coletiva, fora do dmbito estritamente familiar, so6
foi realizada em 1989, dez anos depois da “compra em familia”, no mesmo ano em que os agricultores de
Araponga ligados as CEBs fundaram o STR, que passou a coordenar a experiéncia de compra de terras.

Deste modo, a criacdo e a consolidacao da experiéncia da Conquista de Terras em Conjunto, bem como a
propria criagdo do Sindicato de Trabalhadores Rurais, foram marcadas pelo empenho de liderangas e familias
de agricultores que comecaram a participar do Mobon e das CEBs. Estes dois movimentos foram impulsiona-
dos por padres e leigos que trabalhavam na CPT na regido. Com o apoio de alguns missionarios das CEBs e
assessores da CPT, foi fundado o STR em 18 de junho de 1989. Na época, em alguns municipios da regido, e
também em Araponga, havia apenas sindicatos patronais, o que se traduzia, na pratica, na tutela dos traba-
lhadores pelos grandes proprietarios.

Dentro deste contexto, a formagao de novos sindicatos de trabalhadores rurais e o fortalecimento dos movi-
mentos sociais no campo encontram estreita vinculagdo com a atuagdo da ala progressista da Igreja Catdlica
junto as comunidades rurais. Isso ocorreu, primeiramente, de modo difuso e, mais tarde, pela atuacdo da CPT
e das CEBs, o que resultou em um processo de politizagdo de liderangas em ambito local, que passaram a
atuar nas proprias comunidades. (Medeiros, 1989; Favareto, 2006). Como observa Houtzager (2004), a ala
progressista da Igreja funcionou como um incubador institucional, propiciando o nascimento de um novo
sindicalismo rural, fortalecendo nos agricultores o espirito de solidariedade, a comunhado e a confianca em se
organizar.
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Em seu momento inicial, a Conquista de Terras em Conjunto surgiu da combinagao das praticas tradicionais
de ajuda mutua e lacos fortes entre a familia, impulsionados, posteriormente, pela vivéncia nos grupos de
reflexdo promovidos pelas CEBs. Esta unido inicial foi capaz de construir lagos fracos que possibilitaram a
ampliacdo da experiéncia com a criagdo do fundo de crédito rotativo e a fundacao de outras organiza¢oes de
agricultores (Granovetter, 2000).

Neste interim, entre a primeira compra coletiva e a fundacao do STR, foi criado o CTA-ZM, no final de 1987. A
aproximacao entre o CTA-ZM e os agricultores de Araponga ocorreu por meio de um servidor da Universidade
Federal de Vicosa (UFV), hoje aposentado, que trabalhou em cursos de formagao do Mobon e CEBs junto aos
agricultores. Em conexao com ex - estudantes da UFV que estavam se articulando para criar um centro de
tecnologias alternativas, colocou-os em contato com os agricultores de Araponga. Esses jovens agronomos
foram convidados para participar de um grande encontro das CEBs na sede do municipio.

A partir de sua criacao, o sindicato organizou varios grupos de compras de terras, todos os anos entre 1993 e
2010. Até 2010, 161 familias haviam comprado um pedago de terra, sendo que outras 43 familias haviam reali-
zado mais de uma aquisic¢ao, resultando em um total de 203 compras, perfazendo 702,2 hectares.

Assim como a atuagao das CEBs na regido ndo pode ser dissociada detransformagdes sociais e politicas mais
amplas e da a¢do da ala progressista da Igreja Catdlica, a propria criagdo do CTA-ZM também tem relacdo
com processos sociais mais abrangentes.A fundacdo da entidade foi sendo germinada desde a década de
1970, quando alguns jovens estudantes da Universidade Federal de Vigosa se uniram e criaram o Grupo de
Agricultura Alternativa de Vigosa (GAAV), em oposi¢ao a visao tecnoldgica dominante disseminada pela mo-
dernizagdo da agricultura, difundida na universidade, em um periodo de auge da Revolugdo Verde . O CTA-
ZM tem como proposta um modelo de desenvolvimento agricola alternativo, baseado em outro padrao tec-
noldgico, definido como agroecoldgico e inspirado em principios de justica social e sustentabilidade. Assim, a
partir dos anos 1980, este grupo passou a participar de encontros fora de Vigosa e a estabelecer contatos com
outros grupos alternativos, entre os quais a equipe do Projeto Tecnologias Alternativas (PTA), vinculado insti-
tucionalmente a Federacdo de Orgaos para Assisténcia Social e Educacional (Fase), com sede no Rio de Janei-
ro, e os profissionais ligados a Rede de Intercambio em Tecnologias Alternativas de Belo Horizonte (RE-
DE/MQG).

Com a fundagdo do STR, em 1989, esta entidade passou a coordenar a experiéncia da Conquista de Terras em
Conjunto. A ampliagdo das compras foi possivel a partir da criacdo de um fundo de crédito rotativo com recur-
sos doados pela Fundacao Ford , que conheceu a importancia e o carater inovador desta experiéncia, ao reali-
zar uma visita de campo a projetos desenvolvidos pelo CTA-ZM em Araponga, no ano de 1995.

No que diz respeito a atuacdo do STR de Araponga, neste primeiro periodo denominado de Criacdo (1977-
1990), o levantamento realizado através das atas de reunioes, incluindo, ai, a ata de fundacao, nos permitiu
acessar informacgdes acerca dasdindmicas organizativas que caracterizaram a vida da entidade nessa fase
inicial. Assim, a composi¢do de sua diretoria, ainda que com varia¢des ao longo do tempo, foi fortemente
marcada pela atuacao de algumas liderangas que participavam das reunides de CEBs e que haviam se envol-
vido na criagdo da Conquista de Terras em Conjunto. Essas pessoas assumiram cargos e passaram a organizar
os trabalhos do sindicato.

A analise das atas da diretoria do STR revela alguns aspectos interessantes em relacdo ao funcionamento do
sindicato, sua interacdo com atores externos e as politicas publicas. No inicio de seu trabalho, além das preo-
cupacgdes praticas relacionadas a estruturacdo da sede do sindicato, sua localizagdo e manutencdo, a entidade

386



Rede de relagdes sociais e arranjos institucionais da agricultura familiar...

assumiu, em boa medida,uma posi¢ao antes ocupada pelo Sindicato Rural (patronal), passando a incidir sobre
questoes relacionadas a previdéncia social, ocupando-se, também,da regularizagdo de contratos de parceria.
Neste periodo, o governo de Fernando Collor de Melo regulamentou o Regime Geral da Previdéncia Social
através da Lei n°© 8.213, de 24 de julho de 1991. A partir deste momento, os sindicatos de trabalhadores rurais
passaram a se responsabilizar por encaminhar a documentagdo previdenciaria. No inicio, como relata o pri-
meiro presidente do sindicato, o nUmero de associados ainda era pequeno e foi aumentando a partir do mo-
mento em queeles comecaram a fazer o cadastro e a organizar os documentos para a previdéncia social .

O resgate historico dessa primeira fase buscou mostrar trés aspectos importantes. Em primeiro lugar, como o
envolvimento dos agricultores com as CEBs, com a CPT, a organiza¢do da compra de terras, a parceria com o
CTA-ZM e a aproximagao com o movimento agroecoldgico permitiu a constituicdo do STR e a ampliacdo do
numero de trabalhadores rurais e parceiros beneficiados pela compra de terras.A criacao dessas organizagoes
resultou de um processo de articulagdo entre os agricultores, perpassando diversos espacos, encontros, reu-
nides, mas, igualmente, pela inter-relacdo estabelecida com diferentes mediadores, como sugere o trabalho
de Wolf [1956].

O segundo aspecto diz respeito ao processo de institucionalizacdo pelo qual passou a Conquista de Terras em
Conjunto, uma iniciativa que comecou com o movimento de agricultores que se reuniam nas CEBs, passou a
ser coordenada pelo Sindicato de Trabalhadores Rurais resultando, por fim, na criagdo de um fundo de crédito
rotativo para a compra de terra com auxilio da Fundagao Ford por meio do CTA-ZM. Esta experiéncia foi se
institucionalizando, passando por um movimento de ampliacao, criando novas regras de acesso egerando o
envolvimento de novos atores e organizacdes, passando a exigir, nesse processo, um maior controle social
(Berger, Luckman, 1985).

Assim, o terceiro aspecto que, de certa forma, engloba todos os anteriores, consiste em observar como os
agricultores foram capazes de tecer lagos e ampliar a sua rede de relagdes no municipio e, também, fora dele,
tendo em vista que o tecido associativo construido em ambito local foi se fortalecendo por meio do contato
com diferentes instituicdes em nivel regional, nacional e internacional (Wasserman, Faust, 1994, Scott, 2011,
Wolf, 1956).

3.2. As a¢oes do Sindicato de Trabalhadores Rurais: o diagndstico rural participativo e o acesso
as politicas publicas - Consolidagao (1991-1997)

O segundo periodo aqui analisado foi denominado de ‘Consolidacao’ e vai de 1991 a 1997. Do ponto de vista
do fortalecimento da rede pesquisada, esta fase envolveuimportantes realizagdes, como a ampliacdo do teci-
do organizativo existente no municipio e a consolidagdo do STR como entidade representativa dos trabalha-
dores rurais. Este momento foi marcado, também, pela realizacdo de um diagndstico conjunto envolvendo
agricultores e mediadores, no ano de 1993, tendo por objetivo definir as agdes do sindicato e como se daria a
assessoria do CTA-ZM junto a esta organizacao.Vale destacar que, naquele momento, com o avanco da con-
quista de terras, os agricultores comegavam a se preocupar com temas relacionados a atividade agricola pro-
priamente dita. Dizia-se: “Depois da terra conquistada tem que pensar na producao”.

No diagndstico, afloraram uma série de preocupagoes referentes a criagdo do Parque Estadual da Serra do
Brigadeiro (PESB) e a uma possivel remogdo de familias residentes em sua drea de implantagdo. Inicia-se,
com isso, um processo de participacdo e envolvimento dos agricultores nas discussoes relativas a estrutura-
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¢ao desta unidade de conservacdo e, posteriormente, na sua criacdo. No que diz respeito as politicas publicas,
o periodo foi marcado pelo surgimento do Pronaf em 1996, e pela implantacdo deste programa no municipio
a partir de 1997.

Trata-se de uma fase em que se consolidam as a¢des do STR e que corresponde a um momento de maior in-
teracdo desta organiza¢do com outros espacos e instituicdes. De acordo com as atas do sindicato, observa-se
que o STR comeca a ter como pontos de pauta assuntos “externos”, como tirar um representante para parti-
cipar de reunido na camara de vereadores, “andar” com um representante da Fundacao Ford que ird visitar
algumas propriedades, participar na reunido da microrregional para discutir a afiliacdo a Federa¢do dos Traba-
Ilhadores da Agricultura do Estado Minas Gerais (FETAEMG).

Como ja foi observado anteriormente, este periodo coincide com a realizacdo de um diagnostico no ambito
da parceria estabelecida entre o CTA-ZM e o STR.O diagndsticoem questdo tinha como objetivo: “[...] formu-
lar um plano de acdo para o STR, além de articular e orientar as agdes de institui¢des que possam colaborar no
seu desenvolvimento”. E conclui: “Constitui-se, portanto, numa estratégia de fortalecimento da organizacdo
local (o STR) com vistas a implantacao futura de um plano de Desenvolvimento Sustentavel para o municipio”
(Faria, 1994: 3). De acordo com as atas do sindicato, foi escolhida em uma das reunides uma comissdo para
participar do “encontrao” do diagnostico, que reuniu, a época, todas as comunidades no colégio estadual que
fica na sede do municipio e contou com 310 inscritos. O diagndstico gerou subsidios, tanto para a atuagao do
STR, como para o trabalho de assessoria desenvolvido pelo CTA-ZM. O conhecimento sistematizado a partir
desta atividade serviu de base para criagdo das comissdes e linhas de atuagao do sindicato. A partir do diag-
nostico foram priorizados problemas centrais a serem trabalhados: i) a criagdo do PESB; ii) o enfraquecimento
das terras; iii) a falta de terras; iv) 0 acesso a sementes de milho e outras; v) a questao da saude.

A eminente criacao do PESB, cuja implementacdo estava prevista, mas que ainda ndo havia sido discutida
com as comunidades rurais do municipio, ficou mais evidente com a realizagao do diagndstico e passou a ser
uma questdo prioritaria a ser enfrentada pelo sindicato.Nesse cenario, o CTA-ZM exerceu papel fundamental
ao mobilizar e envolver os agricultores. A criacdo do parque foi um processo longo e conflituoso, pois até 1993
os resultados dos estudos do meio fisico para a criagdo desta unidade de conservagao ndo haviam sido discu-
tidos com os moradores do entorno.

Apds a finalizagdo do diagndstico, deu-se inicio a um processo participativo de articulacdo para a criagdo e
implementacdo do parque, que envolveu os agricultores dos municipios afetados, o CTA-ZM, os STRs, a FE-
TAEMG, a CPT e alguns professores da UFV. Em junho de 1994 foi realizada, na sede do CTA-ZM, em Vicosa,
a primeira reunido com representantes das comunidades rurais do entorno do PESB, dos sindicatos de traba-
Ilhadores rurais de Araponga, Carangola, Ervélia, Miradouro e Muriaé, e com participa¢do, também, daFETA-
EMG, daCPT, de pesquisadores da Universidade do Estado de Minas Gerais (UEMG) e da UFV, da equipe do
CTA-ZM, de representantes dos escritorios do Instituto Estadual de Florestas (IEF-MG), de representantes de
deputados estaduais e da prefeitura municipal de Miradouro (Bonfim, 2006).

Posteriormente, outras reunides foram realizadas para definir os limites de demarcacao da area destinada a
preservagao. Foi realizado um Diagndstico Rural Participativo (DRP) abrangendo oito comunidades, em qua-
tro municipios da Serra do Brigadeiro, visando qualificar e quantificar os recursos e servicos utilizados pelas
familias dentro do parque e entorno. Para Bonfim (2006), o diagnostico realizado em Araponga foi de funda-
mental importancia para envolver os agricultores na criagcdo do parque. Como resultado desse processo parti-
cipativo, a unidade de conservacao foi criada em 27 de setembro de 1996, com uma area total estipulada em
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13.210 mil hectares, ou seja, uma abrangéncia significativamente menor do que a originalmente prevista
(32.500 hectares), evitando a remocao de familias. Em 2005 a area foi aumentada, passando para 14.984,2
hectares, mas sem que houvesse maiores retrocessos na perspectiva dos agricultores.

Em 1995, o sindicato passou a discutir a proposta de criagdo de uma associagdo, a constituicao de uma Escola
Familia Agricola (EFA) e temas diversos ligados a produgdao, como horta comunitaria, agrossilvicultura, pro-
ducdo de sementes de milho e a utilizagdo de leguminosas como adubos verdes. Esta nova agenda veio a se
somar aos usuais temas do cotidiano do sindicato, com destaque para as questoes trabalhistas e previdencia-
rias. Problemas mais diretamente vinculadas a garantia dos direitos trabalhistas e sociais aparecem, no en-
tanto, com menos frequéncia, como pontos de pauta dos anos seguintes, provavelmente em fung¢do do sur-
gimento de outras demandas e pelo fato de que o trabalho cotidiano de encaminhamento destas acdes ja
estava mais organizado.

Em 1996, com a criacdo do Pronaf, a organizacdo procurou trabalhar no sentido de garantir aos agricultores o
acesso a esta nova politica publica. Umex-dirigente sindical recordou, quando foi entrevistado, de que ficaram
sabendo do Pronaf por meio do sindicato, pois “através do sindicato se recebia este tipo de informacao” (en-
trevista Pedro Lemos, agricultor, 2012), visto que o sindicato era filiado a uma entidade superior, no caso a
FETAEMG, onde circulavam estas noticias. Afirmou que quem chegou para “instalar” o Pronaf foram a EMA-
TER e o Banco do Brasil, em 1997, mas que eles, enquanto sindicato, também exerceram uma pressao para
que o Banco do Brasil procurasse a EMATERe para que o Pronaf comegasse a ser implementado no municipio:

Passar para eles as informagdes, a gente comegou... ndo que o Banco nao procurasse a EMATER,
a gente que descobriu que realmente queria fazer politicas publicas, td envolvendo com politicas
publicas através das organizacdes que a gente representava, ali, do estado federal e a gente co-
mecou a fazer essa pressdo (entrevista Pedro Lemos, agricultor familiar, comunidade de Séo Jo-
aquim, Araponga 2012).

Essa pressdo exercida pelo sindicato junto ao banco fez com que, finalmente, o programa comecasse a ser
implementado. Nos dois primeiros anos, a EMATER emitia a Declaragdo de Aptiddo ao Pronaf (DAP) . Essa
mesma lideranga relembra, ainda, que houve uma mudanca na lei, e que a partir de sua publicacdo, o técnico
da EMATER emitia a DAP com as informagoes prestadas pelo agricultor, e a EMATER e o STR assinavam a
declaracdo. O agricultor ndo lembra com exatiddo, mas acha que as duas entidades assinaram a DAP juntas
por seis ou nove anos e que, apods esse tempo, deixou de ser obrigatorio que as duas entidades assinassem o
documento. O ex-dirigente sindical relembra que:

[...] os trabalhadores passaram a ser mais orientados e documentados, o sindicato se preocupou
mais em estar legalizando a documentagdo do trabalhador. [Para ele conseguir emitir a DAP?]
Isso. Ai ele ndo dependia do sindicato, trabalhou muito a documentagdo. Porque o trabalhador
dependia que a gente assinasse mais a EMATER? Que era tdo irreqular a documentagdo deles
que tinha que ter tudo umas identidades representativas com ele no banco [Como garantia], ele
tem acesso ao recurso. Como ele passou a escritura certinha, tem o vinculo do STR direitinho, as
declaragoes de produtor rural, provar a renda dele, sabe? Facilitou (entrevista Pedro Lemos, a-
gricultor familiar, So Joaquim, 2012).

389



Ana Paula Teixeira de Campos y Claudia Job Schmitt

Naquela época, os agricultores, de acordo com esse depoimento, para conseguirem acessar o Pronaf precisa-
vam, de certa forma, ter sua identidade como agricultor familiar atestada pelo STR, pois s6 assim conseguiri-
am que o empréstimo fosse liberado pelo banco. O sindicato passa, entdo, a ter um papel relevante no acesso
as politicas publicas direcionadas aos agricultores familiares no municipio, tarefa que ja cumpria no caso da
previdéncia social. Reforca-se a centralidade desta organizagdo como um dos pilarespara a formagdo de uma
estrutura de governanca local, que vai se consolidando ao longo do tempo, em torno das politicas direciona-
das a agricultura familiar, por meio da mobilizacdo e articulag¢do dos agricultores e de diferentes organizagdes
(Kissler; Heidemann, 2006).

O atendimento da EMATER, na avaliacdo dos entrevistados,foi se alterando de forma positiva, processo este
que, segundo os agricultores, se deve a mudancas na concepgao de publico a ser atendido pela empresa que,
a partir dos anos 2000, tanto em virtude do crescimentodo Pronaf, como das alteragdes ocorridas com a cons-
trucdo de uma Politica Nacional de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural (PNATER), passou a ter o agricultor
familiar como publico alvo. Ao mesmo tempo, a maior disponibilidade e facilidade de acesso ao crédito tam-
bém contribuiu para a melhoria do atendimento. Este periodo nos mostra, claramente, as multiplas interfaces
estabelecidas por uma politica publica na sua implementacdao no municipio, com os entraves burocraticos
vivenciados pelos agricultores na sua relagdo com as agéncias estatais, o empenho do sindicato e dos agricul-
tores para que o PRONAF fosse implementado, os ajustes que foram sendo feitos para a emissdo de docu-
mentos e a mudanga ocorrida no proprio tratamento dispensado pelos representantes dos érgdos governa-
mentais aos agricultores.

Neste periodo podemos atribuir importantes realizagdes ao STR de Araponga que contou, de uma forma mui-
to efetiva, com a assessoria do CTA-ZM. Vale destacar, em primeiro lugar, o interesse do sindicato e de suas
liderancas em realizar um diagnostico para definir um planejamento. Esse esfor¢o possibilitou uma melhor
organizacao de suas fun¢des mais burocraticas e a criagdo de comissdes de trabalho, que foram instituidas a
partir da realiza¢do do diagndstico. Um segundo elemento a ser valorizado diz respeito ao envolvimento do
sindicato nas discussoes referentes a criagdo do PESB, com a mobilizagdo e a organizacdao dos agricultores
afetados pelo parque. Chama atenc¢do, em terceiro lugar, o trabalho de articulacdo desenvolvido pelo STR
para que o Pronaf chegasse ao municipio, o que fez com que a organizagdo se tornasse um importante medi-
ador entre os agricultores e as politicas publicas do Governo Federal dirigidas a agricultura familiar, fazendo a
conexao entre o plano local e as institui¢des publicas (Wolf, [1956]; Scott, 2011).

A capacidade do STR de influenciar as politicas publicas foi resultado de uma postura ativa de leitura da reali-
dade, com destaque para a utilizacdo do diagndstico participativo como método de intervencao, bem como
de uma acdo constante de acompanhamento e incidéncia na relacdo com diferentes politicas. Os arranjos
institucionais que viabilizaram esta dinamica de participag¢do foram se construindo ndo a partir de um plano
previamente estabelecido, mas de um exercicio pratico de interacdo com diferentes instituicdes, governa-
mentais e ndo governamentais. Observa-se, a0 mesmo tempo, que as agdes desenvolvidas extrapolam em
muitos momentos os focos de intervencdo delimitados pelas politicas publicas, sendo o resultado de deman-
das construidas desde a base, como fica evidente no caso da Conquista de Terras e da constru¢ao da Escola
Familia Agricola (EFA).
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3.3. A emergéncia de novas organiza¢oes de agricultores e o acesso a politicas publicas e proje-
tos — Ampliacao (1998-2008)

O terceiro periodo, de 1998 a 2008, denominado como ‘Ampliacao’, foi caracterizado pelo alargamento do
tecido associativo construido pelas CEBs e expandido com a fundagdo do STR. Neste periodo foram criadas a
Associacao dos Agricultores Familiares de Araponga (AFA), em 1998, e a Cooperativa de Crédito da Agricultu-
ra Familiar e Economia Solidaria (Ecosol), em 2004. Em abril de 2013, esta cooperativa passou a se vincular ao
sistema CRESOL (Cooperativas de Crédito Rural com Interacdo Solidaria). Neste mesmo intervalo de tempo,
em 2002, foi oficializada a Associacao Escola Familia Agricola — Puris, a qual encontra-se vinculada a Escola
Familia Agricola Puris (EFA-Puris).

Em 2001 foi realizado em Araponga um novo diagnostico, que deu origem a elaborac¢ao do Plano Municipal de
Desenvolvimento Rural de Araponga (PMDR), resultando na criacdo do Conselho Municipal de Desenvolvi-
mento Rural de Araponga (CMDR). Posteriormente, com o inicio do governo de Luis Inacio Lula da Silva e a
criacdo de uma série de novos instrumentos de politicas publicas dirigidos a agricultura familiar, entre eles, o
Programa de Desenvolvimento Sustentavel de Territdrios Rurais (PRONAT), foi constituido, através da agre-
gacao de diferentes municipios da por¢ao norte da Zona da Mata mineira, o Territdrio da Serra do Brigadeiro,
local este que também abarca a area do PESB. A criagao do territdrio e o acesso a recursos federais destina-
dos a politica de desenvolvimento territorial através do Pronaf Infraestrutura e Servigos contribuiram para
viabilizar a construcao da sede da EFA-Puris, da sede da AFA e da Ecosol e a obtencdo de equipamentos para
a AFA e a EFA-Puris pelo municipio de Araponga, entre outros projetos.

A AFA comecou a ser pensada nas reunides do STR em 1995, tendo sido criada, finalmente, em agosto de
1998, dois anos, portanto, apos a criacdo do Pronaf. A associacao nasceu da vontade dos agricultores de te-
rem um espago proprio onde fosse discutido o tema da comercializagdo dos produtos agricolas. Avaliou-se
que, com a criagdo da entidade, também seria possivel acessar projetos para a compra de maquinas para a
limpeza de café e feijao, entre outras necessidades.

Assim, por meio de um projeto da Caritas , viabilizado através da mediacao do CTA-ZM, foi possivel estrutu-
rar o mercado da AFA com prateleiras, congelador e outros bens moveis e, como ja foi apontado anterior-
mente, projetos de apoio também foram obtidos por meio do Territorio da Serra do Brigadeiro.

Embora a associacdo ainda encontre desafios para o seu funcionamento efetivo, vem sendo objeto, desde
2010, de reformulagdes e esforcos de reorganizagao, tendo conseguido estruturar um grupo de agricultores
para concorrer ao edital de fornecimento de produtos para a alimentagao escolar. Assim, alguns agricultores
passaram a acessar como fornecedores este programa do Governo Federal, que garante a compra, com dis-
pensa de licitacdo, de produtos oriundos da agricultura familiar para as escolas publicas, o PNAE. Esse tipo de
aquisi¢cdo comegou a ser implantado em Araponga em 2009. Desta forma, a AFA, com o auxilio do STR, bus-
cou viabilizar o acesso dos agricultores de Araponga a uma nova politica publica.

Cabe observar, no entanto, que os resultados ainda sao timidos, pois apenas 18 familias fornecem alimentos
para as escolas através deste mecanismo de compra institucional. Ficam evidenciadas, aqui, as dificuldades
envolvidas na conexdo das politicas de financiamento a agricultura familiar, viabilizadas através das linhas de
crédito do PRONAF, e as acOes desenvolvidas em Araponga voltadas ao fortalecimento de novos circuitos de
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comercializagdo, capazes de promover a diversificacdo dos sistemas produtivos, nesse caso especifico através
da alimentacdo escolar.

No ano de 2000, o CTA-ZM e o STR, que ja trabalhavam em conjunto desde o tempo em que os agricultores
se organizavam para fundar o sindicato, foram convidados pela prefeitura da época para elaborar um novo
diagndstico que gerasse subsidios para a formulacdo de um Plano Municipal de Desenvolvimento Rural. As-
sim, foi através da realizacdo deste plano de desenvolvimento rural para o municipio que a parceria com o
poder publico foi construida:

O mecanismo que facilitou a relagdo entre os agentes foi a criagdo de uma comissdo executiva,
de carater participativo, que ficaria responsavel pela realizagdo de um diagndstico municipal e
pela construgdo participativa de um Plano Municipal de Desenvolvimento Rural Sustentavel
(PMDRS). Uma vez concluido o plano, a estratégia sequinte foi a criagdo de um Conselho Muni-
cipal de Desenvolvimento Rural Sustentavel (CMDRS), com a participagdo de representantes das
comunidades rurais, STR, CTA, prefeitura municipal e drgdos da administracdo estadual como,
por exemplo, a empresa estadual de Extensdo Rural (EMATER) (DIAS; FLORISBELO, 2004: 30).

Com a criagdo do Pronaf Infraestrutura e Servigos direcionado aos municipios, em 1996, por parte do Governo
Federal, os municipios que quisessem pleitear recursos teriam que ter um PMDRaprovado pelo CMDR, ou
seja, promover a elaboragdo do plano, empossando o conselho municipal responsavel por sua aprovacao.
Segundo Abramovay e Veiga (1999), o PMDR pode ser compreendido como um documento oficial do munici-
pio, que deve ajudar na obtencdo de recursos necessarios a implementacao de a¢oes orientadas para o forta-
lecimento da agricultura familiar.

Em Araponga, o PMDR, construido no ano de 2000, levou oito meses para ser elaborado. A realiza¢do do di-
agnastico contou com a participagao dos agricultores do municipio, que foi dividido em oito setores. A equipe
que trabalhou na realizacdo do plano foi composta por representantes de diversas entidades governamentais
e ndo governamentais como o STR, a AFA, o CTA-ZM, a EMATER, a Empresa de Pesquisa Agropecuaria de
Minas Gerais - Zona da Mata (Epamig-ZM) e o IEF. Os principais problemas apontados foram a auséncia de
politica agricola e agraria e o uso de agrotoxicos nas lavouras.

A elaboracdo do PMDR e a posse do CMDR contaram com o envolvimento da populacdo e de organizagoes
parceiras (ou parte delas), que ja haviam participado de um diagndstico anteriormente e estavam engajadas
no processo de criacao do PESB. Percebe-se, assim, que a constru¢ao de um plano de desenvolvimento no
caso de Araponga encontrou ambiente favoravel para a sua efetivacdo, contando com o apoio da prefeitura
na elaboracao do plano e criagdo do Conselho, pois assim o municipio poderia receber recursos para investi-
mento em infraestrutura do Governo Federal.

Nota-se como a estruturagao de diversos arranjos institucionais construidos localmente, com a participacao
de diferentes atores,foi fundamental para a implementacdo de politicas publicas. Por outro lado, vale a pena
ressaltar que o fortalecimento do conselho e a continuidade do plano encontrou, mais adiante, um ambiente
desfavoravel para a sua implementacdo. Foi o que aconteceu entre 2009 e 2013 com a prefeitura sendo ocu-
pada por um prefeito que ndo tinha boa relagdo com as organizagdes sociais. A exemplo do que ocorreu com
outros conselhos (saude, educacdo etc.), os representantes do CMDR ndo foram empossados na sua ges-
tdo,situacdo que se normalizou com o fim deste mandato.E preciso considerar, ao mesmo tempo, que o papel
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dos conselhos municipais em certa medida se modificou, a partir de 2004, em funcdo da criagao das politicas
de desenvolvimento territorial.

O Programa Nacional de Desenvolvimento Sustentavel dos Territérios Rurais (PRONAT), foi instituido em
2003 pelo Governo Federal. Sua operacionalizacao foi iniciada em 2004, estando relacionada a criagdo no
primeiro governo de Luis Inacio Lula da Silva da Secretaria de Desenvolvimento Territorial (SDT), vinculada
ao Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA). Observa-se que a tematica do desenvolvimento territorial
rural ja vinha sendo debatida, no ambito do MDA, em dialogo com alguns setores da academia, desde o go-
verno Fernando Henrique Cardoso.

O PRONAT foi implementado utilizando recursos do PRONAF Infraestrutura e Servigos, que antes eram ope-
rados somente em escala municipal e que passaram, em fun¢do do novo programa, a ter sua direcionalidade
definida em ambito territorial, mediante a elaboracdo de um plano de desenvolvimento territorial, ainda que
a execugdo do recurso continuasse sendo efetivada pelos governos municipais.

Em Minas Gerais, foi contactado, ainda no periodo de formulacdo desta politica,um técnico do CTA-ZM, mo-
mento em que a entidade passou a tomar conhecimento do novo programa que estava sendo construido pelo
Governo Federal.Um conjunto de municipios da regido norte da Zona da Mata mineira foi indicado ao Conse-
lho Estadual de Desenvolvimento Rural Sustentavel (CEDRS) para serem reconhecidos como territorio, o qual
que recebeu o nome de Territorio da Serra do Brigadeiro (TSB).

Mais uma vez, percebe-se como se torna importante a existéncia de uma rede de contatos e articulagado poli-
tica envolvendo as ONGs, gestores governamentais, mas, também, as organiza¢oes de agricultores, neste
caso, os sindicatos que participavam do conselho do parque, entre eles Araponga, e que tinham uma relacdo
de trabalho em conjunto com o CTA-ZM. Para a criagao do territdrio foram realizadas varias reunides até que
se conseguisse enviar uma proposta construida coletivamente, o que nao foi feito sem conflitos e tensoes,
pois havia na época uma divisdo no movimento sindical da regido, o que significava aglutinar polos opostos
para formular uma proposta comum, mas também havia demandas de outras partes interessadas, incluindo,
de um lado, o poder publico e, de outro as associacoes, as cooperativas e os sindicatos.

Para Araponga foi aprovado o maior volume de recursos. Isto se deve, em boa medida, a organizacao sociale-
xistente nomunicipio,que vinha sendo fortalecida ao longo dos anos. Os representantes dos agricultores que
participavam do conselho do territério ja tinham projetos elaborados e que aguardavam verbas para a sua
execucao, como a construcao da EFA-Puris, a construcdo da sede da Ecosol, em 2004, e a construcao de uma
Casa de Cultura. De acordo com Freitas, Freitas e Dias (2012), o montante de recursos que foi alocado nos
municipios que compdem o Territdrio da Serra do Brigadeiro alcancou cerca de 4,8 milhdes de reais em proje-
tos de investimento, entre os anos de 2003 e 2010. Em um conjunto total de nove municipios, Araponga e
Miradouro foram os municipios que receberam o maior volume de recursos para o territério, tendo Araponga
recebido 29,12% dos recursos (R$ 1.391.902,42) e Miradouro 21,78% (R$ 1.040.700,45).

Nesse mesmo periodo, depois de criado o territdrio, foi instituido em 2004 um férum de gestdo provisdrio,
supramunicipal, com a criacdo da Comissdo de Implementacao de Acdes Territoriais (CIAT) formada por oito
organizagdes, quatro do poder publico e quatro de representantes da sociedade civil, entre as quais o CTA-
ZM.Posteriormente a criagao do CIAT, foi instituido no ambito do PRONAT o Colegiado de Desenvolvimento
Territorial (CODETER), que é a instancia deliberativa maxima do territdrio, possuindo 37 membros represen-
tantes de organizag¢des publicas, ONGs, prefeituras, organizacoes de trabalhadores rurais e agricultores fami-
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liares, além de comunidades do entorno da area de preservagao (Freitas, 2015). O envolvimento neste espaco
de participacdo em ambito territorial tornou-se importante para as organiza¢des do municipio.

Outra instituicao criada pelos agricultores foi a Cooperativa de Crédito da Agricultura Familiar e Economia
Solidaria (Ecosol), em 2004, que passou para o sistema CRESOL (Cooperativa de Crédito Rural com Interagao
Solidaria), em abril de 2013. Com a integra¢do ao sistema CRESOL, a cooperativa de Araponga passou a aces-
sar uma maior carta de crédito, o que possibilitou o0 aumento de seu patrimoénio, o acesso a taxas de juros
mais baixas e a possibilidade de administrar o Pronaf e o PAA no municipio.

A Ecosol chegou a Zona da Mata por meio da assessoria da Agéncia de Desenvolvimento Solidario (ADS) cri-
ada em parceria com a Central Unica dos Trabalhadores (CUT), a Unitrabalho (Rede de Incubadoras de Coo-
perativas Populares) e o Departamento Intersindical de Estatistica e Estudo Socioeconémicos (Dieese). A
proposta de criar cooperativas de crédito da agricultura familiar na Zona da Mata surge em 2001, com a reali-
zacdao de um encontro regional que contoucom a participacdo de 16 STRs,reunidos através da media¢do do
CTA-ZM.

Destaca-se nesta trajetoria percorrida pela rede constituida no municipio de Araponga nesta fase de Amplia-
¢ao, a constituicao de novas organizagoes e arranjos de governanca envolvidos ndo apenas no controle social,
mas especializados, também, na execucao de diferentes politicas publicas. Este arranjo institucional permitiu
aos agricultores e suas organiza¢des mobilizar um conjunto de habilidades sociais que foram operacionaliza-
das em favor do bem coletivo, fortalecendo a capacidade de cooperagdo entre os atores (Fligstein, 2007). Sdo
acoes desencadeadas por um grupo de liderancas, agricultores e mediadores que se envolveram na criagao
das organizacdes e no acesso a diferentes programas e projetos, acionando e ampliando diferentes redes e,
mostrando com isso, as complexas relacdes estabelecidas entre o Estado e as organiza¢oes da sociedade civil
(Wasserman,Faust, 1994, Scott, 2011, Kissler, Heidemann, 2006, Lotta, Galvao y Favareto, 2016, Marques,
2013).

Verifica-se, ao mesmo tempo, que as instancias de articulacao entre as diferentes politicas no plano munici-
pal, a exemplo do Conselho Municipal de Desenvolvimento Rural, tiveram uma a¢do descontinua, o que limi-
tou, em muitos momentos, sua capacidade de funcionar como um elo aglutinador tanto dos programas como
das diferentes organizagdes. A relagdo com mediadores externos e espagos supramunicipais foi fundamental
para a ampliagdo do trabalho, gerando, no entanto, um certo nivel de segmentacdo e especializagdo entre
organizacoes que passam a se voltar para o atendimento de demandas e publicos especificos. Estas passam a
direcionar seus esforcos para a implementacao de um conjunto heterogéneo de instrumentos de politica pu-
blica, estruturados com base em desenhos diferenciados de implementagdo, atuando, no entanto, de forma
conjunta em momentos especificos.

4. Consideracoes Finais

Como foi enfatizado ao longo do artigo, a génese das organizacoes de agricultores deste pequeno municipio
no interior do Brasil nos mostra como diferentes arranjos institucionais sdo criados e conduzidos no plano
local. Os resultados apontam para uma relagdo de coprodugao entre as politicas publicas e o tecido associati-
vo estruturado em Araponga, em um processo que se desdobra, ao longo do tempo, na emergéncia de novas
formas de governanca. Percebe-se, simultaneamente, uma relativa segmentacao das dinamicas de participa-
¢ao considerando os diferentes instrumentos de politicas publicas, restringindo, em alguma medida, a capa-
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cidade desta rede de atores de promover a coordenacdo entre os diferentes programas, sobretudo se consi-
derarmos as descontinuidades existentes no que diz respeito ao funcionamento dos conselhos no plano mu-
nicipal. Chama atencao, no entanto, a capacidade de articulacdo entre diferentes institui¢des, tanto em am-
bientes politicos mais favoraveis a atuacao da rede no que diz respeito as politicas municipais, como em con-
textos menos favoraveis.

A relagdo estabelecida com os mediadores e com as diferentes politicas publicas desencadeou, no espago do
municipio, um processo bastante rico de inovacao institucional. A insercdo em redes supramunicipais possibi-
litou, além disso, algum grau de influéncia na formulacdo e implementagao das politicas publicas de desen-
volvimento rural em um espago mais amplo. Verifica-se, ao mesmo tempo, que a capacidade de incidéncia da
rede varia de acordo com as diferentes conjunturas e com o interesse e capacidade de mobilizacdo dos agri-
cultores no que diz respeito a cada uma dessas politicas. Esse esforco de participagao exigiu, por parte das
organizagdes, inUmeros aprendizados e um processo constante de incorpora¢do de conhecimentos técnicos e
politicos. Chama atencdo a capacidade demonstrada pela rede no sentido de manter presenca permanente
no espacgo publico, construir parcerias, trabalhar diferentes demandas e ampliar, através de diversos canais,
sua presenca em féruns e arenas para além do municipio. Esta agao possibilitou ndo apenas o acesso as politi-
cas de desenvolvimento rural implementadas pelo Estado, mas, também, a construcao de novos dispositivos
de agdo coletiva mobilizando, desde o plano local, recursos e conhecimentos para além da esfera governa-
mental propriamente dita.€%
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Resumo

Com este estudo analisou-se o processo deliberativo dos conselhos municipais de saude, a
fim de averiguar se eles sdo espagos de inclusdo da sociedade em discussoes e decisdes poli-
ticas. Mais especificamente, buscou analisar sobre o que se discute e se decide nesses espa-
¢Os e quais sao os atores que participam dessas discussdes. Como técnicas de coleta de da-
dos, foram realizadas entrevistas e a andlise documental. Os resultados evidenciaram que e-
xistem desigualdades na capacidade de vocalizagao dos conselheiros, assim como nas tema-
ticas colocadas em discussao pelos seus diferentes segmentos — Usuarios, Trabalhadores,
Prestadores e Gestores. Sinalizam que a existéncia de regras legais ndo garante a igualdade
entre os participantes desse processo e que a maioria dos assuntos debatidos ndao resultam
em decisdo. Como conclusdo tém-se que os espacos deliberativos, embora estabelecam
normas de igualdade de participacdo, tendem a ndo operar de forma igualitaria, comprome-
tendo assim seu carater inclusivo..
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Abstract

The purpose of this study is to analyze the deliberative processes developed in the municipal
health councils of Brazil, in order to determine if those councils brings spaces suited for the in-
clusion of society around policy debates and policy decision-making. More specifically, the
study sought to analyze what is being discussed and decided in these spaces and which are the
actors who participate in these discussions. The employed data collection techniques were in-
terviews and documentary analysis. The results show that there are clear inequalities in com-
munication capacity between council members, as well as in the themes that are being dis-
cussed by their different segments - users, workers, providers and managers. They point out
that the existence of legal rules does not guarantee equality between the participants in this
process and that most of the matters discussed do not result in a decision. As a conclusion, de-
liberative spaces, while establishing norms of equality of participation, tend not to operate in
an egalitarian way, thus compromising their inclusive character.

Keywords

Municipal Health Council, Policy discussion, Deliberative Process

1. Introducao

As regras que estruturam o funcionamento dos conselhos sdo consideradas importantes para orientarem e
delimitarem a atuagdo desses espacos num dado contexto institucional, no entanto, tais instituicoes tém uma
dindmica propria, que nem sempre coincide com o que foi previsto nas normas de funcionamento que as cria-
ram. Desse modo, na pratica, os resultados gerados pelos conselhos podem ou ndo corresponder a previsao
normativa, uma vez que eles podem estar além ou aquém das intencionalidades e possibilidades nela contida
(Cunha, 2015). Logo, além do desenho institucional, que orienta o funcionamento dos conselhos, a pratica delibe-
rativa e os seus resultados também sdo relevantes e devem ser levados em consideracdo.

Como colocado por Almeida e Cunha (2011), a analise do processo deliberativo é importante, pois nos permi-
te conhecer de modo mais aprofundado a forma como a deliberacdo ocorre, quem participa do processo, os
temas sobre os quais se debatem e decidem e muitos outros aspectos que podem demonstrar o contetdo e o
alcance da deliberacdo. Ademais, as autoras apresentam algumas lacunas que ainda precisam ser exploradas
para avancar na analise do processo deliberativo, dentre as principais, esta a necessidade de se identificar
“quem institui” e “quem participa” da deliberacdo e qual o tipo de interesse e politica que esta em jogo.

A partir da lacuna tedrica apontada pelas autoras, este artigo estabelece como objetivo analisar o processo
deliberativo dos conselhos municipais de saude de Minas Gerais, a fim de averiguar se ele é um espaco inclu-
sivo pautado em discussdes politica. Mais especificamente, pretende-se responder a duas questdes: quem
discute e sobre o que se discute e se decide dentro dos conselhos analisados?

Dessa forma, este estudo visa contribuir para o aprofundamento das discussdes sobre a deliberagdo nas poli-
ticas de saude, mais especificamente, sobre a inclusividade dos diferentes atores no processo deliberativo.
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2. Embasamento tedrico
2.1 O procedimento deliberativo ideal

De acordo com o modelo deliberativo de democracia, uma das condi¢es necessarias para se atingir a legiti-
midade em processos deliberativos, deve-se a possibilidade de as instituicdes politicas serem organizadas de
tal modo que, aquilo que é considerado de interesse geral resulte do processo de deliberacdo coletiva, condu-
zidos racionalmente e de modo justo entre individuos considerados livres e iguais (Benhabib, 2009).

Segundo Gutmann e Thompson (2009), quatro sdo as principais caracteristicas da democracia deliberativa: i)
ela demanda que os sujeitos participantes do processo oferecam, reciprocamente, razdes que justifiquem
suas posi¢oes sobre a questao abordada, ii) as razdes dadas neste processo devem ser acessiveis a todos os
cidaddos a quem elas sdo enderecadas, iii) o processo visa produzir uma decisdao que é vinculante por algum
periodo de tempo, ou seja, o processo tem como fim produzir uma decisdo e ndo &, apenas, uma oportunida-
de para que os sujeitos discutam um determinado tema, iv) esse processo é dindmico, o que quer dizer que ele
ndo se interrompe apos a tomada de decisdo, ja que esta decisdo continua sujeita a critica e a possibilidade de
alteragao.

Além destas caracteristicas enunciadas por Gutmann e Thompson (2009), pode-se apontar ainda o principio
da inclusividade do processo deliberativo postulado por Cohen (2009), para quem, mais do que uma mera
inclusdo igualitaria dos interesses de todos os cidadaos, a democracia exige que se encontrem razoes aceita-
veis politicamente para tal inclusdo, o que implica na participagao de todos os interessados e/ou possivelmen-
te afetados pela decisdo a ser tomada, na abertura para os mais diversos temas e questdes e o distanciamen-
to das estruturas do poder e do dinheiro.

Cohen (2009) esboca um procedimento deliberativo ideal apontando as condicoes para a deliberacao, e se-
gundo ele, esse procedimento serve de modelo para as institui¢oes deliberativas. O autor comeca descreven-
do as etapas do processo de deliberacdo, que consiste primeiramente em decidir sobre uma agenda, depois,
propor solugdes para os problemas dessa agenda, sustentar essas solu¢bes com razdes e por Ultimo concluir
apresentando uma alternativa.

Além das etapas da deliberagdo, Cohen (2009) apresenta os principios estruturais, que funcionam como dire-
trizes para o procedimento deliberativo ideal. Tais principios ditam as regras do processo deliberativo e orien-
tam os seus participantes indicando um padrdo de comportamento a ser sequido na deliberacdo. Ademais,
eles podem ser sistematizados de modo a conferir maior organicidade ao procedimento.

Dentre os principios elencados por Cohen (2009) estdo; 1) A deliberacdo ideal deve ser livre, e para tanto, deve
atender a duas condi¢des: em primeiro lugar os participantes se consideram limitados somente pelo resultado
da deliberagdo e pelas precondi¢des do procedimento deliberativo, e, em segundo, os participantes supdem
que podem agir conforme o resultado da deliberacdo, na medida em que o seu procedimento oferece razdo
suficiente para que seja adotada. 2) A deliberagao é uma troca de razées na qual as partes que a compdem sdo
convidadas a apresentar suas razoes para a promogdo de propostas para sustenta-las ou para critica-las. Cor-
roborando, com a discussdo, Habermas (1997:108) afirma que na deliberac¢do ideal, “nenhuma forga, exceto a
do melhor argumento, é exercida”. Nesse caso, razdes sdo oferecidas com o objetivo de levar os outros a acei-
tarem a proposta. 3) As partes devem ser consideradas formal e substantivamente iguais, uma vez que as
regras que regulam o processo deliberativo ndo fazem distingao entre individuos. Todos aqueles que possuem
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capacidade deliberativa possuem igual status em cada estagio do processo. Assim, todos podem inserir ques-
toes na agenda, propor solu¢des e oferecer razdes para sustentar ou criticar propostas e cada um tem voz
igual na decisdo. Nesse caso, a distribuicao de recursos e de poder existente na sociedade nado pode dificultar
ou impedir o acesso dos participantes a deliberacdo. 4) Por fim, a deliberagdo deve estar voltada para a pro-
ducdo de um consenso racionalmente motivado, isto €, para encontrar as razdes que podem ser aceitas por
todos os membros que estardo vinculados pelo resultado da deliberacao.

A compreensdo de elementos que constituem um processo deliberativo se faz necessaria para que se possa
avaliar seu carater inclusivo, pois, como afirma Faria (2013:140) a presenga ou a auséncia do principio da inclu-
sdo nos permite aferir em que medida a legitimidade dos resultados das politicas produzidas nos espacos
deliberativos deriva da “forca do melhor argumento ou da razdo que todos podem aceitar”, ou seja, nos per-
mite verificar se o processo deliberativo trata-se de uma pratica social baseada ndo em hierarquias sociais,
mas no debate de um publico organizado em bases sociais mais amplas do que aquelas promovidas pela forca
do dinheiro e do poder.

3. Percurso metodologico

Para compreender o processo deliberativo dos conselhos municipais de salde, primeiramente realizou-se a
analise documental das atas das reunides ordinarias e extraordinarias no periodo entre 2012 e 2015. O periodo
estudado difere entre os conselhos em razdo dos anos de gestdo e da qualidade do material fornecido. Dessa
forma, optou-se por analisar os dois Ultimos anos da gestao finalizada de cada conselho.

A fim de amenizar as possiveis omissdes das atas e compreender melhor o processo deliberativo, realizou-se
também entrevistas com os conselheiros dos diversos segmentos que compde os conselhos de saude.

Como objeto de estudo tem-se os conselhos dos municipios-pdlo das macrorregides de planejamento de saude do
Estado de Minas Gerais. Dentre os treze municipios considerados polos, trés ndo disponibilizaram o acesso as atas
das suas reunioes, seja por ndo as terem ou por se recusarem a repassar. Dessa forma, a analise documental foi
realizada nos outros dez conselhos, sendo eles dos municipios de Barbacena, Belo Horizonte, Divindpolis, Gover-
nador Valadares, Juiz de Fora, Patos de Minas Pocos de Caldas, Ponte Nova, Uberaba e Uberlandia, ja os conselhos
de Diamantina, Montes Claros e Teodfilo Otoni ndo foram contemplados na pesquisa.

4. Resultados e discussoes

4.1. O processo de discussao: quem discute?
Como colocado por Cohen (2009) em seu procedimento deliberativo ideal, a deliberacdo é uma troca de ra-

zOes na qual as partes que a compdem sdo convidadas a apresentar seus argumentos para a promoc¢ao de
propostas a fim de sustenta-las ou critica-las. Nota-se que a exposicdo publica das opinides e dos interesses é
um aspecto essencial da teoria deliberativa, pois refere-se a possibilidade dos diferentes atores se expressa-
rem no processo deliberativo, de modo igualitario, inclusivo e transparente. Desta forma, avaliar quem parti-
cipa desses espacos é uma varidvel importante.

Para verificar a participacdo dos diferentes segmentos nas deliberacdes dos conselhos de saude, foi analisada
a capacidade de vocaliza¢do e de agenda desses atores.
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4.1.1 Capacidade de vocalizagdo dos participantes

A capacidade de vocalizacdo dos participantes foi verificada a partir da identificagdo e classificagdo de todos
os atos de fala registrados nas atas conforme o segmento que o pronunciou. Desse modo, os resultados apre-
sentados na tabela 1 referem-se ao total de vezes em que cada segmento pronunciou-se nas reunides do con-

selho.
Tabela 1 — Capacidade de Vocalizacgdo dos Segmentos (%)

SEGMENTO BAR BH DIV GV JF PM PC PN UBER UBERL
Ator Externo Governo 3,32 3,87 6,86 15,07 8,99 22,60 8,23 4,84 10,82 6,74
Ator Externo Sociedade 0,49 0,25 0,98 0,72 0,92 0,68 1,30 2,69 0,64 1,52
Civil
Ator Externo Nao Identifi- 4,67 14,59 8,33 3,35 4,15 4,79 0,87 1,08 1,80 1,74
cado
Segmento Governo 10,20 5,86 11,27 4,07 7,72 10,27 19,91 20,43 2,45 13,04
Segmento Prestador 5,53 0,12 4,41 2,87 0,92 0,68 9,52 1,61 2,45 1,09
Segmento Trabalhador 4,79 10,47 9,31 16,51 10,25 4,11 3,03 18,28 9,28 9,13
Segmento Usuario 28,01 17,71 20,10 18,90 20,51 10,27 15,15 11,83 25,26 9,13
Segmento Nao Identificado 10,81 3,49 5,88 0,72 4,03 2,05 4,76 8,06 8,38 1,30
Camara/ Comissao técnica 0,12 2,87 0,00 1,91 4,72 0,00 0,00 0,00 0,90 3,91
Mesa Diretora 32,06 33,79 27,94 31,82 17,97 39,04 37,23 31,18 32,73 31,52
Secretaria Executiva 0,00 0,50 4,90 3,59 15,44 5,48 0,00 0,00 3,61 5,00
Ouvidoria 0,00 - - - 4,38 - - R R R
Conselheiros Locais, Distri- - 6,48 0,00 0,48 0,00 0,00 - 0,00 1,68 15,87

tais, Estaduais

TOTAL 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100

Fonte: elaborada pelas autoras a partir dos dados da pesquisa, 2016.
Legenda: Bar =Barbacena/ BH= Belo Horizonte/ Div = Divindpolis/ GV= Governador Valadares/ JF= Juiz de Fora/ PM = Patos de Minas/
PC= Pogos de Caldas/ PN = Ponte Nova/ UBER = Uberaba/ UBERL = Uberlandia.

Considerando a proporcao da representacao dos diferentes segmentos que compde o conselho, os dados
revelam que embora o segmento de usuarios apresente maior capacidade de vocalizacdo nos conselhos de
Barbacena (28,01%), Uberaba (25,26%), Divindpolis (20,10%) e Juiz de Fora (20,51%), o governo prepondera
nos conselhos de Ponte Nova (20,43%), Pogos de Caldas (19,91%), Uberlandia (13,04%) e em Patos de Minas
(10,27%). Este Ultimo conta com expressiva participacdo de atores externos ligados ao governo (22,60%), que
ocupam este espaco para defender interesse desse segmento.

Nota-se que o registro da participagao da sociedade civil nos conselhos se da apenas por meio de suas repre-
sentacdes, com quase inexistente vocalizagdo do cidaddao comum. Por outro lado, para os atores governa-
mentais externos os percentuais de vocalizagdo se revelam mais expressivos. Em média, a participacdo da
sociedade civil foi de 1% nos conselhos analisados, ja dos atores ligados ao governo foi de 9%.

De acordo com Cunha (2009), a maior vocalizagao de representantes do governo pode indicar que esse seg-
mento, denominado por Fraser (2005) de “publico forte”, pode esta controlando o processo deliberativo e
intimidando o “publico fraco” que, neste caso, seriam os representantes da sociedade civil. Ou talvez, a maior
vocalizacdo do governo esteja ligada a capacidade técnica e a disponibilidade de informacao que esse seg-
mento possui.
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Quanto a vocalizagdo dos trabalhadores da area da saude, sabe-se que sua presenca na composi¢ao dos con-
selhos advém da forte influéncia do Movimento Sanitarista na criacdo dessas novas instituicdes tendo como
marco a Constituicao Federal Brasileira. No entanto, atualmente nao se tem percebido a sua participagao nos
processos deliberativos, o que indica que possa estar ocorrendo de outra forma e em outros espacos (Almei-
da, 2009). Foi o que verificou nos conselhos analisados, onde a média de vocalizacdo do segmento trabalha-
dor correspondeu a 9,7%. Apenas nos municipios de Ponte Nova (28,28%), Governador Valadares (16,51%) e
Belo Horizonte (10,47%) a participacao dos trabalhadores se revelou expressiva.

Do mesmo modo, observa-se a baixa participacdo dos prestadores de servicos de salde, o que para Almeida
(2009) e Martins (2015) pode significar que esse segmento ndo considera o conselho como um espaco legiti-
mo de decisdo ou, o que para as autoras deve ser mais provavel, eles possuem outros canais de negociagao de
interesses e mantém uma rela¢do com o Estado que muitas vezes ndo pode ser expressa nos espagos publicos
de deliberacdo. Em média, a participacdo deste segmento nos conselhos foi de 3%. Sé em Pocos de Caldas
(9,52%) e em Barbacena (5,53%) que esta participagdo foi expressiva quando comparada aos demais conse-
lhos analisados. Nos estudos de Cunha (2009), Almeida (2009) a inexpressiva participacao desse segmentos
também foi registrada.

Além da vocalizagdo dos segmentos, verificou-se também a participagdo dos membros nas diversas estrutu-
ras internas presentes nos conselhos. E valido destacar que a estrutura esta ligada ao desenho institucional do
conselho, logo, existe diferengas entre eles que devem ser levadas em consideragao na analise.

De um modo geral, um padrdao comum da estrutura de funcionamento dos conselhos municipais de saude é
caracterizado pela presenca de um plendrio, uma mesa diretora, uma secretaria executiva, e comis-
soes/camaras técnicas (Faria, 2007). Na analise, porém, foram identificadas diferengas entre os conselhos em
termos de estruturas, o que justifica a diferenca nos respectivos percentuais de vocaliza¢do. A ouvidoria, por
exemplo, esta prevista apenas nos conselhos de Barbacena e Juiz de Fora, porém a sua vocalizagao so6 foi veri-
ficada em Juiz de Fora (4,38%). A mesa diretora esta prevista nos regimentos internos de todos os conselhos
analisados e representou, em média, uma vocalizacao de 33%. Normalmente esta estrutura é responsavel por
conduzir a reunido, assim sua participacao é expressiva devido aos procedimentos formais da propria reunido.

Quanto as comissdes/camaras técnicas, elas também estdo presentes em todos os regimentos dos conselhos
analisados, no entanto, a vocalizagdo nao foi relevante, com uma média de 1,5%, somente o conselho de Juiz
de Fora apresentou uma vocalizacdo maior do que a média, com 4,72% de participacdo. Nos conselhos de
Divinopolis, Patos de Minas, Pogos de Caldas e Ponte Nova a vocalizagdo dos membros de comis-
soes/camaras ndo foi registrada, embora essa seja uma estrutura prevista nesses conselhos. A pouca expres-
sdo das comissoes pode decorrer da forma como é registrada em ata a fala do conselheiro, ou seja, como se
ele estivesse falando pelo seu segmento e ndo pela comissdo, ademais, todo o processo de discussao ocorrem
nas reunides das camaras e sdo levadas para as plenarias apenas o parecer, o que também pode ter contribui-
do para pouca expressdo das comissoes. Ainda, assim, esta € uma questao que merece ser mais bem investi-
gada, pois nas entrevistas, foi possivel perceber que tais comissdes tém assumido um papel importante no
processo deliberativo. Como argumenta Cunha (2009), as comissdes por funcionarem em grupos menores
possibilitam aprofundar o conhecimento e o debate sobre o assunto em deliberacdo.

A secretaria executiva teve uma participacdo em média de 3,9%. Destaque para o conselho de Juiz de Fora
com 15,44%. Esse conselho se difere dos demais, pois sua a estrutura de funcionamento prevé que a secreta-
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ria executiva seja composta por um conselheiro remunerado para desempenhar tal fun¢do. No ano analisado
(2012-2013) 0 secretario era um membro representante do segmento dos usuarios.

A vocalizagao de conselheiros locais/distritais/estaduais ndo era esperada para os conselhos de Barbacena e
Pocos de Caldas, pois eles ndo contam com a presenca desse segmento. Ja em Juiz de Fora e Ponte Nova nao
houve nenhuma vocalizacdo desse segmento, embora tenha um numero significativo de representantes. Foi
registrada a vocalizagdo apenas para os municipios de Uberlandia (15,87%), Belo Horizonte (6,48%), Uberaba
(1,68%) e Governador Valadares (0,48%).

De forma analoga os resultados encontrados nos estudos de Cunha (2009), Almeida (2009) e Fuks (2005)
mostraram que o papel dos atores externos ligados ao governo é importante na dinamica do processo delibe-
rativo, pois eles atuam como “apoio técnico”. Fuks (2005) aponta que a grande presenca desses atores revela
o peso do conhecimento técnico na dinamica dos conselhos, o que confere a eles papel importante na disse-
minagdo da informacdo a respeito das a¢des e programas governamentais.

A partir da analise dos dados, notou-se que os conselhos tém sido espagos em que diversos atores envolvidos
com a tematica da saude podem apresentar publicamente suas ideias, opinides e razdes. No entanto, fica
evidente a variacdo na capacidade de vocaliza¢do entre os participantes, o que demonstra haver desigualdade
deliberativa entre os segmentos envolvidos. Nesta perspectiva, ainda que a capacidade de vocalizacao de-
monstre a frequéncia com que os atores exerceram o direito a voz, para Cunha (2009), este dado é insuficien-
te, pois ndo permite saber se a fala foi relevante para o processo deliberativo dos conselhos. Diante disso, é
importante analisar também a capacidade de proposi¢cao de agenda dos participantes, para compreender a
capacidade desses atores em colocar questdes para discussao (capacidade de agenda) e a relevancia dos te-
mas propostos para a discussao e decisao sobre a politica de salde (temas), o que sera apresentado na proxi-
ma segao.

4.1.2. Capacidade de agenda dos participantes

A capacidade de agendal, que consiste na habilidade em colocar tema ou questdes para o debate politico e
publico, foi outra variavel definida como significativa para o estudo, uma vez que, para a teoria deliberativa os
processos devem permitir ndo somente o discurso de todos os participantes, mas também, devem garantir
que eles tenham a mesma oportunidade de apresentar pontos de pauta, de iniciar os debates e, com isso,
colocar novas questdes para a deliberacado (Cunha, 2009).

Os dados referentes a capacidade de agenda apresentados na tabela 2, evidenciaram que, assim como na
capacidade de vocalizagdo, nos conselhos de Pocos de Caldas (19,17%), Ponte Nova (18,70%), Uberlandia
(14,93%) e Patos de Minas (11,88%) o segmento do governo propds mais pontos de pautas que outros seg-
mentos, até mesmo o segmento dos usuarios que sdo maioria nos conselhos.

Dados semelhantes foram encontrados nos trabalhos de Fuks (2005), para o autor o segmento do governo
possui um recurso de poder importante e escasso nos conselhos, que é a informagdo. Desse modo, ele usa
esse acesso privilegiado a seu favor, podendo sonegar, divulgar parcialmente, ou até mesmo manipular as
informacdes.

1Nessa variavel foi considerada a oportunidade do ator iniciar a discussdo, assim considerou-se toda a forma de expressao, seja refe-
rente as pautas das reunides dentre outras manifestagdes, como informes, denuncias.
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Tabela 2- Capacidade de Agenda dos Segmentos (%)

SEGMENTO BAR BH DIV GV JF PM PC PN UBER UBERL
Ator Externo Governo 6,61 4,81 5,00 13,61 4,64 19,80 4,17 4,88 11,67 9,95
Ator Externo Sociedade 0,57 0,80 0,83 2,04 1,27 0,99 1,67 1,63 0,24 1,99
Civil
Ator Externo Nao Identifi- 3,16 8,82 7,50 1,36 1,27 2,97 0,83 1,63 1,19 1,49
cado
Segmento Governo 6,03 2,14 5,00 0,68 8,86 11,88 19,17 18,70 0,00 14,93
Segmento Prestador 1,15 0,00 4,17 0,00 0,42 0,99 1,67 0,81 1,90 1,49
Segmento Trabalhador 3,74 6,95 8,33 4,76 2,95 0,99 0,83 17,89 6,90 6,47
Segmento Usuario 18,97 22,99 22,50 4,76 7,17 5,94 10,83 11,38 21,67 7,96
Segmento Nao Identificado 4,02 3,48 5,83 1,36 0,84 0,00 1,67 2,44 5,71 0,00
Camara Técnica 0,29 1,87 0,00 3,40 9,28 0,00 0,00 0,00 0,95 3,48
Mesa Diretora 55,46 43,05 37,50 57,82 25,32 52,48 59,17 40,65 43,10 32,34
Secretaria Executiva 0,00 0,27 2,50 9,52 31,22 3,96 0,00 0,00 5,71 8,96
Ouvidoria 0,00 - - - 6,75 - - - - -
Conselheiro Local, Distrital, 0,00 4,81 0,83 0,68 0,00 0,00 0,00 0,00 0,95 10,95
Estadual

TOTAL 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100

Fonte: elaborada pelas autoras a partir dos dados da pesquisa, 2016.
Legenda: Bar =Barbacena/ BH= Belo Horizonte/ Div = Divindpolis/ GV= Governador Valadares/ JF= Juiz de Fora/ PM = Patos de Minas/
PC= Pogos de Caldas/ PN = Ponte Nova/ UBER = Uberaba/ UBERL = Uberlandia.

No entanto, ainda que o segmento governamental apresente melhores informacdes e mais recursos de poder
do que a maioria dos representantes da sociedade civil, pois, responde pela gestdo da politica de saude dos
municipios, os dados mostram que sua presenca ndo inibe nem restringe a participagdo dos representantes
dos “publicos fracos” da sociedade civil quanto a apresentacdo de temas ao debate. Verificou-se que nos con-
selhos de Barbacena (18,97%), Belo Horizonte (22,99%), Divindpolis (22,50%) e Uberaba (21,67%) o segmento
dos usuarios tiveram uma maior capacidade de agenda quando comparados aos demais segmentos.

Os trabalhadores continuam com uma participacdo timida, em média 6% de proposi¢des, destaque nova-
mente para Ponte Nova que trouxe expressiva participacdo desse segmento (17,89%). Ja os segmentos dos
prestadores de servi¢o apresentaram pouca ou nenhuma participagdo na proposi¢do de agenda. Em Belo
Horizonte e em Governador Valadares eles ndo iniciaram nenhuma discussao no periodo analisado.

Assim como destacado nos trabalhos de Fuks (2005) sobre os conselhos de satde e de assisténcia social, fica
evidente que a distribuicao da participacdo tem o segmento do gestor e dos usudrios como protagonista no
processo.

Também ¢é valido destacar a participacao dos atores externos oriundo do governo na proposi¢cao de temas
que supera, em alguns casos, até mesmo o segmento dos usuarios. Eles atuam apresentando programas go-
vernamentais, oferecendo esclarecimentos, transmitindo informac¢des do governo e emitindo parecer a res-
peito de assuntos de suas competéncias técnicas. Destaque para Patos de Minas que trouxe um nUmero ex-
pressivo de atores externos ligados ao governo (19,80%) e Uberaba, que embora ndo tenha apresentado ne-
nhum conselheiro representante do governo propondo pauta, trouxe 11,67% de atores externos ligados a esse
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segmento, mesmo caso foi verificado em Governador Valadares, onde o segmento do governo apresentou
um percentual de 0,68% na proposicao de agenda, no entanto, 13,61% de ator externo advindos do governo.

No que se refere as estruturas de funcionamento dos conselhos, as comissdes apresentaram uma maior capa-
cidade de agenda em Juiz de Fora (9,28%), Uberlandia (3,48%) e Governador Valadares (3,40%). Verificou-se
que nos conselhos de Divindpolis, Patos de Minas, Pogos de Caldas e Ponte Nova as comissdes nao fizeram
proposicao de pauta. E valido ressaltar que a pouca expressdo das comissdes pode decorrer da forma como
foi registrada em ata a fala do conselheiro, ou seja, como se ele estivesse falando pelo seu segmento e nao
pela comissdo, uma vez que ja se confirmou nas entrevistas a importancia dessa estrutura no processo delibe-
rativo.

Em relagdo a secretaria executiva, em Juiz de Fora (31,22%), Governador Valadares (9,52%) e Uberlandia
(8,96%) houve uma maior participagdo na proposicao de pauta desta estrutura. Conforme mencionado, a
secretaria executiva no conselho de Juiz de Fora é composta por um conselheiro do segmento usuario, o que
pode explicar a baixa proposicdo da agenda desse segmento, ja que esse ator vocaliza tanto pelo seu segmen-
to quanto pelo seu cargo de secretario, diante disso, muitas vezes ndo foi possivel identificar claramente por
qual ele estava vocalizando. J& em Barbacena, Pogos de Caldas, Ponte Nova e Patos de Minas a secretaria
executiva ndo iniciou a discussdo no periodo analisado. A ouvidoria, novamente, foi verificada somente em
Juiz de Fora, com 6,75% de proposicao de pauta. Ja os conselheiros distritais /locais/estaduais tiveram uma
expressao maior em Uberlandia.

4.2. O Processo de Discussdo: Sobre o que se discute?

Como verificado, a capacidade de agenda varia entre os segmentos que compdem os conselhos, no entanto,
mais do que colocar temas para a discussdo interessa-nos saber quais foram esses temas e quais predomina-
ram, “ja que a qualidade do processo deliberativo ndo depende apenas de “"quem” e de “como” se debate e se
delibera, mas define-se também em termos de “o qué” ocupa maior espaco na pauta das reunides” (Perissi-
notto, Fuks e Souza, 2004:87).

Tabela 3- Carater das Manifestacoes (%)

MANIFESTACAO BAR BH DIV GV JF PM PC PN UBER UBERL
Formalidades da Reunido 24,38 19,95 18,66 29,30 25,36 26,73 16,00 23,39 15,14 15,83
Informes 14,96 26,20 11,94 12,10 6,79 8,91 16,80 6,45 27,62 23,33
Esclarecimentos e Explanagoes 20,50 10,34 17,16 16,56 15,36 28,71 13,60 20,97 12,69 20,83
Apresentacao de Projetos 8,31 2,64 12,69 8,92 9,64 12,87 8,00 18,55 5,35 5,00
Posicionamento Encaminhativo 5,26 6,01 2,24 7,01 2,50 3,96 8,00 3,23 3,12 2,08
Prestacao de Contas 1,66 2,40 0,75 1,27 5,00 3,96 8,00 3,23 1,11 2,08
Demanda 15,51 16,11 20,90 17,20 29,29 9,90 20,80 9,68 21,16 18,33
Denuncias 4,16 7:45 11,19 5,10 1,07 2,97 5,60 9,68 7,57 7:92
Posicionamento de Opiniao 5,26 8,89 4,48 2,55 5,00 1,98 3,20 4,84 6,24 4,58

TOTAL 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100

Fonte:elaborada pelas autoras a partir dos dados da pesquisa, 2016.
Legenda: Bar =Barbacena/ BH= Belo Horizonte/ Div = Divindpolis/ GV= Governador Valadares/ JF= Juiz de Fora/ PM = Patos de Minas/
PC= Pogos de Caldas/ PN = Ponte Nova/ UBER = Uberaba/ UBERL = Uberlandia.
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Devido a dificuldade de abranger todos os temas discutidos em dez conselhos, optou-se por identificar a na-
tureza desses temas, chamada neste trabalho de carater das manifestacdes. E importante mencionar que em
diversos momentos uma fala se encaixou em mais de um carater, nestes casos o mesmo assunto foi classifi-
cado duas vezes em carater diferente. A Tabela 3 trouxe os assuntos colocados em discussdo nos conselhos
estudados.

Sobre a natureza dos temas discutidos nos conselhos, verificou-se que a maioria deles ocupa grande parte das
reunides com formalidades e informes, que consiste nos procedimentos de abertura e fechamento das reuni-
oOes, leitura e apreciacdo de atas, apresentacdo de membros e convidados e no pronunciamento de recados,
convites, avisos, entre outros assuntos. Ao unir esses dois itens foi possivel perceber que eles sdo assuntos
centrais nos conselhos, destaque para Belo Horizonte (46,15%), Uberaba (42,76%) e Uberlandia (39,16%).
Ponte Nova foi o conselho que apresentou o menor numero de informes (6,45%). Diante dos dados, pode-se
dizer que os conselhos analisados estdo discutindo temas “menos substantivos”, como classificado por Peris-
sinotto e Fuks (2006).

Apds as formalidades e os informes, nota-se na Tabela 3 um grande ndmero de esclarecimentos e explana-
¢des, que consiste em informacgdes sobre determinado tema que esta em pauta, sendo mais recorrentes em
Patos de Minas (28,71%) e Uberlandia (20,83%). Na maioria dos casos sdo esclarecimentos que permitem aos
conselheiros terem uma posicao melhor sobre determinado assunto. Sdo importantes por gerarem as infor-
magoes necessarias para a tomada de decisdes ou para melhorar a argumentagao e amenizar dificuldades
para uma participagao mais efetiva, que segundo Aguiar e Freitas (2015) se refere a falta de entendimento por
parte dos conselheiros dos assuntos tratados nas reunides. E vélido destacar que dentre os segmentos que
compde o conselho, os usudrios foram os que mais colocaram essa questdo como um fator limitador a partici-
pacao.

Quanto a apresentagao de projetos, trata-se de um tema advindo na maioria das vezes da secretaria de saude
e dentre os conselhos analisados Ponte Nova (18,55%), Patos de Minas (12,87%) e Divinopolis (12,69%) foram
0s que mais apresentaram projetos nos anos analisados, ao passo que Belo Horizonte (2,64%) e Uberlandia
(5%) apresentaram percentuais menos significativos. Ao considerar a importancia da area de saude, o mon-
tante de recursos que ela dispde e o carater deliberativo dos conselhos, que obriga que as decisdes na area
tenham a sua aprovacao, é preocupante os dados revelados, pois, como observa Almeida (2009) em seus es-
tudos, sdo sinalizagdes de que o governo possa estar utilizando de outros meios para a aprovacao e execucao
de projetos, ignorando o papel deliberativo dos conselhos.

Notou-se também, que nas reunides é comum encaminhar conselheiros para participarem de alguma comis-
sdo, reunido, representar o conselho em algum evento ou 6rgdo. Esses casos, denominado nesse estudo de
posicionamento encaminhativo, foram mais frequentes em Pocos de Caldas (8,00%) e Governador Valadares
(7,01%) e menos em Uberlandia (2,08%) e Divinopolis (2,24%). No trabalho de Fuks, Perissinotto e Souza
(2003) a participacao dos conselheiros em atividades externas ocupava praticamente 60% da pauta das reuni-
oes do conselho municipal de Curitiba. Para os autores, este dado é interessante, porque mostra a interativi-
dade para além do conselho e a busca de didlogo com outras institui¢des, o que ndo se reproduz com a mes-
ma intensidade nos conselhos ora analisados.

No que se refere ao tema prestacao de contas, sabe-se que o controle sobre as acdes publicas € um elemento
caracteristico da democracia deliberativa e também uma atribui¢do prevista na ordenacao juridica dos conse-
lhos, que destaca a sua natureza deliberativa e a sua fun¢ao de controle sobre as respectivas politicas (Cunha,
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2015). Ao consultar a literatura, verificou-se que desde as primeiras experiéncias na area da saude ja se obser-
vava o esforco dos conselheiros no sentido de exigir dos gestores mais transparéncia no uso dos recursos fi-
nanceiros publicos e nos critérios que determinavam a tomada de decisdo, além de mais eficacia na prestacao
dos servigos (Sader, 1988; Gohn, 2000). No entanto, somente nos conselhos de Pogos de Caldas (8,00%) e Juiz
de Fora (5,00%) apresentam maior expressdo, com percentuais acima da média de 2,95% de incidéncia, o que
permite inferir que os conselhos nao vém sendo utilizados para a prestacao de contas. Os dados encontrados
corroboram com os resultados do trabalho de Perissinotto, Fuks e Souza (2004) que verificaram que este tema
era debatido eventualmente no conselho municipal de saude de Curitiba.

Ainda sobre a natureza dos temas tratados nos conselhos, foram verificados também as demandas, denun-
cias e o posicionamento de opinido. As demandas sdo caracterizadas como solicitagdes ou pedidos que nao
necessariamente se traduzem em propostas concretas a serem apreciadas e votadas pelo conselho. As de-
nuncias sao falas que relatam problemas na politica publica tendo um forte componente de controle social e
fiscalizacdo. Ja o posicionamento de opinido sdo falas nas quais ha um teor de convencimento, consideracoes
realizadas com o objetivo de manifestacao de ideias acerca dos temas discutidos.

Os dados revelam que os conselhos analisados sao reconhecidos pelos conselheiros como espago propicio ao
acolhimento das solicitagdes daqueles que, de alguma forma, relacionam-se com a politica de saude. Con-
forme Tabela 3, de um modo geral, os conselhos analisados apresentaram mais demandas e denuncias do que
posicionamento de opinido. Para Cunha (2009) as demandas e denuncias estao diretamente relacionadas a
capacidade de controle da sociedade civil sobre as agdes do Estado e reflete aspectos especificos da politica
de saude, que pode decorrer da insuficiéncia e/ou inadequacao do que ja estd em execucao, da insatisfacao
com diferentes aspectos da acdo, dentre outras possibilidades. Considerando o baixo percentual de posicio-
namento de opinido, de 4,70%, pode-se inferir que o principio da justificagdo ndo é comum entre os conselhos
analisados.

Apos verificar a natureza dos temas mais debatidos dentre os conselhos analisados, resta verificar quais fo-
ram os atores que propuseram tais temas, a fim de identificar se ha uma concentracdo de assunto em deter-
minado segmento, ou se todos os envolvidos participam igualmente dos assuntos colocados em pauta.

4.3. O processo de discussdo: substantivamente iguais?

No procedimento deliberativo ideal proposto por Cohen (2009) os participantes do processo deliberativo sao
considerados substantivamente iguais, uma vez que as regras que regulam esse processo nao fazem distin¢do
entre os individuos. Para o autor, todos aqueles que possuem capacidade deliberativa possuem igual status
em cada estdgio do processo deliberativo e a distribui¢do de recursos e de poder existente na sociedade ndo
pode dificultar ou impedir o acesso dos participantes a deliberacao.

No entanto, ao retirar o carater ingénuo da deliberagao, Cohen e Rogers (2003) apontam que o procedimento
deliberativo ideal ndo inclui a preocupagao com as desigualdades de poder e, portanto, ndo preveem em que
condicOes os atores que apresentam melhores vantagens irdo aceitar decidir questdes em comum e princi-
palmente, aceitar as ideais de que todos sdo iguais.

Sabendo das diferentes origens dos conselheiros, com a possivel distribui¢do desigual de recursos, resta nos
saber se essa diferenca reflete nos temas vocalizados. Nesse sentido, procurou-se verificar quais os temas que
predominaram na expressao dos diferentes segmentos. Notou-se certa semelhanga entre os conselhos no
que diz respeito a natureza dos temas e os atores que vocalizaram.
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Quadro 1 - Temas Predominantes por Segmento

SEGMENTO BAR BH DIV GV JF PM PC PN UBER UBERL
Ator Externo Apresentagdo Apresentagdo Apresentacdo  Apresentacdo Demandas e Apresentagdo Apresentagdo Apresentagdo Apresentacdo Apresentagdo
Governo de Projetos, de Projetos, deProjetose  deProjetos, Apresentacdo de Projetos, deProjetose de Projetos, de Projetos, de Projetos,

Esclarecimentos  Esclarecimentos  Demandas Esclarecimentos  de Projetos Esclarecimentos Demandas Esclarecimentos  Esclarecimentos  Esclarecimentos
eexplanagdes e explanacbes eexplanagbes e explanagbese e explanacfies eexplanagdese e explanacfes
Prestacdo de Prestacdode
Contas Contas
Ator Externo Denuncia Demanda Demanda Denuncia Demanda Dendncia Demanda e Demanda Informes Informes,
Sociedade Civil Denuncias Denuncia
Segmento Esclarecimentos  Esclarecimentos  Apresentacdo  Esclarecimentos  Demanda, Apresentagdo Apresentagdo Apresentagdo Esclarecimentos  Informes,
Governo eexplanagdese e explanagbese deProjetose  eexplanacbes Esclarecimentos  de Projetos, de Projetos, de Projetos, eexplanacies Esclarecimentos
Demanda prestacdo de esclareciment eexplanacdes Esclarecimentos  Esclarecimentos  Esclarecimentos e explanacfes
contas ose e explanacbes e explanacfes e explanacfies
explanagdes
Segmento Demanda Apresentacde  Esclarecimentos  Apresentagdo Posicionamento  Demandae Demanda Informes, Esclarecimentos
Prestador deProjetcse  eexplanacdes deProjetos de Opinido Informes Posicionamento e explanacbes
esclareciment de Opinido
ose
explanacfes
Segmento Apresentacdo Demandase Demandae Demanda Demandae Esclarecimentos  Demanda Apresentagdo Demanda, Demanda,
Trabalhador de Projetos, Informes Denuncias Posicionamento e explanacBes de Projetos, Posicionamento  Informes
Esclarecimentos de Opinido Esclarecimentos  de Opinido,
eexplanagdes eexplanagese  Esclarecimentos
Prestagdo de eexplanacies
Contas
Segmento Demanda, Informes, Demanda, Demandae Demanda e Demandase Demanda Dendncia e Demanda, Informes,
Usuario Denuncias, Demanda, Denuncia, Denuncia Posicicnamento  Dendncias Dendncia, Demanda Dendncia, Dendncia,
Informes, Dendncia & Posicicnamen de Opinido Informes, Informes, Demanda
Posicionamento  Posicionamento  to de Opinido Posicionamento Posicionamento
de Opinido de Opinido elnformes de Opinido de Opinido
Conselheiros Cemanda, Informes Informes Cenuncia, Demanda,
Locais, Informes, Informes Posicionamento
Distritais e Denuncias de Opinido,
Estaduais Denuncia.

Fonte:elaborada pelas autoras a partir dos dados da pesquisa, 2016.

Legenda: Bar =Barbacena/ BH= Belo Horizonte/ Div = Divindpolis/ GV= Governador Valadares/ JF= Juiz de Fora/ PM = Patos de Minas/
PC= Pogos de Caldas/ PN = Ponte Nova/ UBER = Uberaba/ UBERL = Uberlandia.

Dentre os segmentos que compde o conselho, o governo juntamente com os atores externos oriundos do
governo foram os segmentos que mais apresentaram os projetos e também a maioria dos esclarecimentos e
as explanagoes feitas durante as reunides. Ja o segmento dos usuarios juntamente com os conselheiros locais/
distritais/ estaduais e os atores externos da sociedade civil foram os que mais levaram informes, demandas e
denuncias ao conselho. Dados semelhantes foram encontrados no trabalho de Cunha (2009, 2007) onde no-
tou uma concentragdo de assuntos por segmento, sendo os informes e as denuncias advindas, principalmen-
te, dos segmentos dos usuarios e de atores externos da sociedade civil.

Essa maior necessidade de demandar e denunciar por parte dos usuarios pdde ser evidenciadas nas entrevis-
tas, pois, “o segmento do usudrio fala mais porque é aquele que sente na pele, né, as necessidades da saude pu-
blica” (Entrevista 7 — Segmento Usuario), ou talvez "porque o problema estd no usudrio, entdo o usudrio sempre
tem motivos para colocar pontos de pauta” (Entrevista 16 — Segmento Usuario).

Os segmentos dos prestadores de servicos e dos trabalhadores também apresentaram frequentemente de-
mandas ao conselho, sendo os primeiros responsaveis pela apresentacdo de projetos e se apresentam em
segundo quanto aos esclarecimentos e opinioes.
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A predominancia tematica que perpassa os diferentes segmentos evidencia que possiveis desigualdades rela-
cionadas as origens dos conselheiros e a posi¢ao que ocupam no conselho pode influenciar a natureza dos
temas colocados a deliberagdo. Esses dados reforcam as alega¢des daqueles autores que acreditam que os
mecanismos de participacao sdo ferramentas débeis para a consecugdo da igualdade politica, pois, como co-
locado por Bohman (2009) apesar de a deliberacdo publica implicar a igualdade politica, ndo se pode descon-
siderar as consequéncias das grandes diferencas de riqueza e poder existente entre os membros desse pro-
cesso deliberativo. Assim em contextos marcados por desigualdades politicas e sociais, os espacos participa-
tivos tendem a ndo operar de forma igualitaria comprometendo a capacidade dos participantes de vocaliza-
rem suas opinioes e anseios (Cleaver, 2001; Sayago, 2007; Martins, 2015), o que poderia gerar, por essas ra-
zbes, novas formas de exclusdo e acarretaria riscos como o controle das decisdes pelos grupos mais ativos
(Pozzoni, 2002).

4-4 O processo de decisdo: a busca pelo consenso

Outra caracteristica destacada pela teoria deliberativa é a possibilidade de os espacos deliberativos propicia-
rem ndo somente o debate publico, mas também chegarem a decisdes que possam estar vinculadas as deci-
soes concretas. Assim, além da capacidade de argumentacdo que deve marcar o funcionamento dos conse-
lhos, a sua natureza deliberativa aponta para o seu potencial de influenciar as decisdes sobre a politica de
saude.

Nesse sentido, é relevante identificar se os conselhos estudados produziram decisdes e qual foi o tipo de deci-
soes tomadas a serem direcionadas para a gestao publica. Uma primeira constatacdo verificada na tabela 4, é
que os conselhos estudados produzem decisbes sobre a politica de saude, ou seja, eles tanto discutem quanto
decidem sobre aspectos centrais para essa area de politica e com isso, praticam os dois elementos deliberati-
vos destacados por Avritzer (2000). O processo decisério é antecedido por debates, como é comentado por
um conselheiro entrevistado, que relata que "a gente discute, discute, mas chega num denominador comum”
(ENTREVISTA 7 - SEGMENTO USUARIO).

Tabela 4- Temas Decididos (%)

CARATER DAS MANIFES- BAR BH DIV GV JF PM PC PN UBER UBLA

TACOES
Demanda 16,66 6,31 13,05 30,00 53,70 20,79 9,44 8,82 30,24 33,33
Denuncia 0,00 0,00 0,00 4,00 0,00 2,97 0,00 0,00 0,00 2,08
Informes 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00
Posicionamento Encamin- 15,08 22,11 13,04 14,00 4,63 3,96 13,21 2,94 8,53 10,42
hativo
Posicionamento de Opiniao 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00
Formalidade da reunido 3571 37,89 26,09 20,00 19,44 26,73 37,74 32,35 34,88 20,83
Apresentacao de projetos/ 19,05 8,42 43,48 8,00 12,04 12,87 1509 44,12 17,05 29,17
Programas
Esclarecimentos e Expla- 9,52 14,74 4,35 20,00 10,19 28,71 5,66 0,00 9,30 4,17
nagoes
Prestagdo de Contas 3,97 10,53 0,00 4,00 0,00 3,96 18,87 11,76 0,00 0,00
TOTAL 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100

Fonte: elaborada pelas autoras a partir dados da pesquisa, 2016.
Legenda: Bar =Barbacena/ BH= Belo Horizonte/ Div = Divindpolis/ GV= Governador Valadares/ JF= Juiz de Fora/ PM = Patos de Minas/
PC= Pogos de Caldas/ PN = Ponte Nova/ UBER = Uberaba/ UBERL = Uberlandia.
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A Tabela 4 também possibilita verificar que a formalidade das reunides esta dentre a natureza dos temas de-
batidos nos conselhos que mais geraram decisoes, referindo na maioria dos casos a aprovagao de atas. Em
relacdo a demandas solicitadas, Juiz de Fora (53,70%) foi o conselho que gerou mais da metade de decisdes
sobre esse tema, sequido de Uberlandia (30,24%). P6de-se verificar também, que as denuncias, na maioria
dos conselhos ndo resultam em nenhuma decisdo. Levando em considera¢ao que as denuncias sao feitas pelo
segmento dos usuarios e atores externos da sociedade civil, esse dado é preocupante, embora ndo se possa
afirmar somente pela andlise documental, os dados indicam quem os conselhos apenas acolhem as reivindi-
cacdes da sociedade civil, mas ndo ddo encaminhamento.

Nos conselhos de Divindpolis e Ponte Nova as decisdes foram mais substantivas, sendo a maioria delas refe-
rentes a aprovagao de projetos governamentais. Ja para a prestagdo de contas, como verificado nos carater das
manifesta¢des, apenas os conselhos de Ponte Nova e Pogos de Caldas apresentaram percentuais acima da mé-
dia de 5% para as decisdes sobre o tema. Os informes e o posicionamento de opinides, pela natureza de seus
temas ndo geraram decisoes.

Como dito anteriormente, espera-se que os conselhos deliberativos possam ter a sua decis@o vinculada a
decisdes concretas. A Resolugdo n° 453 de 2012 traz a prerrogativa que os conselhos deverdo manifestar-se
por meio de resolu¢des, recomendagdes, mogdes e outros atos deliberativos. Sendo que as decisdes serdo
obrigatoriamente homologadas pelo chefe do poder constituido em cada esfera de governo em um prazo de
30 (trinta) dias. Caso a decisao nao seja homologada e nem seja enviada uma justificativa pelo gestor ao con-
selho de saude as entidades que integram o conselho podem buscar a valida¢ao das resolucdes, recorrendo a
justica e ao Ministério PUblico, quando necessario.

As entrevistas mostraram que nem tudo o que vem sendo decidido nos conselhos é colocado em pratica pela
administracdo municipal, como se pode verificar nas falas transcritas até mesmo de conselheiros represen-
tantes do governo;

Nem tudo, algumas coisas sim, mas muitas coisas ndo sdo acompanhadas. Nas conferéncias,
por exemplo, porque é nas conferéncias que vocé confere o que foi feito e discute as diretrizes,
nem todos os gestores participam, nem todos sabem o que foi definido, ai faz o plano municipal
de saude, quem faz é um servido especifico né, eu ndo acredito que ele pegue as decisbes e as de-
liberagdes da conferéncia para formar tal plano né [...] entdo assim, eu acho que tem muita falha
al (ENTREVISTA 1- SEGMENTO GOVERNO)

Em relacdo ao processo decisorio, de acordo com Cotta et al. (2013:193), a propria lei restringe o poder de
deliberacdo dos conselhos de saude ao condicionar que as deliberagdes normativas que impliquem a adogao
de medidas administrativas da algada privativa dos dirigentes do SUS estejam sujeitas a homologacdo do
chefe do poder executivo. Corroborando essa analise, Wendhausen e Cardoso (2007) e Martins (2015), dizem
que as decisdes importantes sao tomadas pelas secretarias de salde ou seu secretario e ao conselho sdo leva-
das apenas as decisdes menores. Analise compartilhada por Wampler (2007), pois para o autor, ha espacos
participativos que sdo utilizados pelos gestores como meio de legitimar suas proprias decisoes, cabendo aos
conselhos apenas cumprir a formalidade legal de referenda-las.
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5. Consideracoes finais

Neste artigo analisou-se o processo deliberativo dos conselhos municipais de saude tanto nos termos discur-
sivos quanto decisionais, a fim de averiguar se eles sdo espacos inclusivos de discussdes e decisdes politicas.

Ao adotar como lente de interpretacdo o procedimento deliberativo ideal proposto por Cohen, pode-se dizer
que o processo deliberativo dos conselhos analisados é inclusivo, visto que, todos os participantes sdo iguais
em termos procedimentais, ja que as condi¢des e as regras sao as mesmas para todos, ou seja, ndo existe
distincdo entre os individuos. No entanto, ao retirar o carater ingénuo da deliberacdo e considerar as desi-
gualdades existentes entre os participantes do processo deliberativo, verifica-se que a simples existéncia de
regras comuns nao garante a igualdade e inclusividade nesse processo.

Tal analise pode ser verificada na capacidade de vocalizagdo e de agenda dos segmentos que compdem 0s
conselhos. A partir da analise dos dados, notou-se que os conselhos tém sido espagos coletivos em que diver-
sos atores envolvidos com a tematica da salude podem apresentar publicamente suas ideias, opinides e ra-
zOes, porém, existem grandes variacoes na capacidade de vocalizagdo e de agenda entre os participantes, o
que demonstra haver desigualdade deliberativa entre os segmentos envolvidos.

Ao investigar quais os assuntos sdo temas da deliberacao, verificou-se que a maioria dos conselhos analisados
utilizam grande parte das reunides com assuntos considerados “fracos”, como as formalidades das reunides,
informes, demandas e discute pouco sobre programas governamentais, prestacdo de contas. E, ao comparar
os assuntos vocalizados por segmento, verificou-se a predomindncia tematica que perpassa os diferentes
segmentos, o que também evidencia que possiveis desigualdades relacionadas as origens dos conselheiros e a
posicdo que ocupam no conselho pode influenciar a natureza dos temas colocados a deliberacdo. Desse mo-
do, fica a cargo do segmento do governo (gestor) de apresentar assuntos considerados mais substantivos
para a politica de saude, ja o segmento dos usuarios e atores externos ligados a sociedade civil leva até o con-
selho mais demandas e denuncias, que em muitos casos, ndo resulta em nenhuma decisdo ou mesmo um
encaminhamento.

Em se tratando do processo decisorio, a teoria deliberativa considera a possibilidade dos espacos participati-
vos propiciarem ndo somente o debate publico, mas também chegar a decisdes que possam estar vinculadas
a decisdes concretas. Verificou-se que a maioria dos assuntos debatidos nos conselhos ndo se finaliza em uma
decisdo e que dentre as decisdes tomadas, grande parte refere-se a formalidades, como aprovacao de atas.
Além disso, as entrevistas indicaram que decisdes tomadas nos conselhos ndo vém sendo respeitadas e im-
plementadas pela administracdo municipal, ou seja, ndo mantém o carater vinculante.

A guisa de conclusdo, a analise dos dados reforca as alegacdes daqueles autores que acreditam que os espa-
cos deliberativos, embora oferecam as mesmas condicoes de participar, eles ainda tendem a nao operar de
forma igualitaria, comprometendo assim seu carater inclusivo e democraticos.®
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Resumo

O objetivo de este trabalho analisar as barreiras enfrentadas pelos Conselhos de Alimentacao
Escolar (CAE) no controle social do PNAE (Programa Nacional de Alimentagao Escolar). Utili-
zaram-se como metodologias a Analise Documental, de frequéncia e correlagao com base nos
Relatorios de Fiscalizagdo Municipal da Controladoria Geral da Unido. Dentre os resultados,
destacam-se a falta de capacitagdo, organizacdo regimental e infraestrutura insuficiente. Con-
cluiu-se que os CAEs sdo institui¢oes fragilizadas, em grande parte, devido as barreiras encon-
tradas
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Abstract

The purpose of this study is to analyze the barriers faced by the School Alimentation Councils
(CAE) in the social control of PNAE (School National Alimentation Program). Using as metho-
dologies the Documental Analysis, frequency and correlation, based on the Municipal Inspec-
tion Reports fromControladoriaGeral da Unido. Among the results, were highlighted the lack
of training, regimental organization and insufficient infrastructure. The research concluded
that the CAEs are fragile institutions, due in large part to the barriers encountered.

Keywords

Social Control; Public Policy Councils; School National Alimentation Program.

1. Introducgao

O Brasil vive, atualmente, em um cenario politico em que as principais decisdes governamentais sdo centrali-
zadas na figura dos trés poderes: Executivo, Legislativo e Judicidrio. A sociedade é pouco consultada e/ou
escutada e as maiores deliberagdes decisodrias que trazem grandes mudancas sociais e econdmicas ocorrem
sem conhecimento ou concordancia da populagdo como um todo.

No entanto, essa ocorréncia secaracteriza principalmente na Unido e nos Estados, pois, em ambito Municipal,
existem espacos institucionalizados para interacdo dos atores governamentais e da sociedade no desenvol-
vimento e manutencao das politicas publicas, assim como na utilizacdodos recursos publicos. Estes espacos
sdo os Conselhos Deliberativos de Politicas Publicas.

O movimento constituinte que atuou no desenvolvimento da Carta Magna de 1988 trouxe como inovagao a
descentralizagdo politica e participagdo da sociedade nas politicas destinadas a Saude, as Criangas e Adoles-
centes e a Assisténcia Social. Formavam-se os Conselhos de Politicas Publicas, espacos deliberativos para que
a sociedade, junto ao Estado, decidisse sobre os caminhos que a politica publicapercorreria nos municipios.
Como apresentado por Silva e Ribeiro (2016), os conselhos de politicas sdo inova¢des que ampliaram a demo-
cracia ao criar espacos de participacao na politica formal para atores tradicionalmente excluidos, em que o
didlogo entre o poder publico na figura do governo e as organizagdes civis pode ocorrer de forma mais regu-
lar.Com o passar dos anos, e com o acumulo da experiéncia com os primeiros modelos de Conselho, outros
setores comegaram a adotar o modelo deliberativo para controle social dos programas governamentais (Con-
trole Social advém do controle da sociedade sobre as a¢des do Estado (Mannheim,1962)), como os Conselhos
de Alimentacao Escolar.

O Conselho de Alimentacao Escolar (CAE) é uma exigéncia do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educa-
¢ao (FNDE) e foi constituido em 1994 para repasse dos recursos federais para implementacdao do Programa
Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE)". O objetivo do CAE ¢ a descentralizagdo e controle social dos recur-
sos para a execugao do PNAE. Ele é responsavel por acompanhar e monitorar os recursos federais repassados

1 0 PNAE, Programa Nacional de Alimentagdo Escolar, € uma politica originada na década de 1950 com o objetivo de fornecer géne-
ros alimenticios aos estudantes de escolas publicas para combater as deficiéncias nutricionais de criangas carentes.
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pelo FNDE para a alimentacdo escolar e garantir boas praticas de sanitarias e de higiene dos alimentos (FN-
DE, 2017).

De acordo com Daniel (2001), os conselhos representam parte do Estado, ja que sdo instituidos por este. No
entanto, é importante garantir a autonomia dos conselhos em relagdo ao governo. Assim, mesmo que seja
institucionalmente formalizado para o Controle Social e debate das politicas publicas, barreiras podem ser
encontradas que impossibilitam a efetividade do Conselho quanto as suas Competéncias. Destacam-se ele-
mentos como: o posicionamento centralizador por parte do governo (Soares, 2012) em vista que sua institu-
cionalizagdo parte da obrigatoriedade legislativa; falhas de funcionamento que impedem o efetivo alcance de
suas atribuicdes (Martins et al., 2012) eassimetrias entre os participantes em termos de conhecimento e capa-
citagdo para o debate(Cunha, 2007). Como apresentado por Allebrandt et al. (2011), a ideia dos Conselhos,
devido as suas fragilidades, parece ser uma concepgao ideal distante da pratica generalizada, que utiliza o
discurso da participagdo muito mais como fonte legitimadora do poder politico local, ou porque os mecanis-
mos de participagdo, como os conselhos municipais e regionais, constituem-se apenas formalmente para
atender exigéncias legais de repasse de recursos no processo de descentralizagao.

Neste sentido, objetiva-se com este estudo analisar as principais barreiras enfrentadas pelos Conselhos de
Alimentagdo Escolar nos Municipios da Regido Sudeste e Nordeste brasileira (regides brasileiras com conside-
raveis dicotomias entre elas) que impedem a efetiva atuacdo do Conselho de acordo com as constatac¢oes da
Controladoria Geral da Unido (CGU).Para tal, utilizou-se como ferramenta metodoldgica a analise documen-
tal dos relatorios do Programa de Fiscalizagdo Municipal da Controladoria Geral da Unido, programa que, por
meio de sorteio publico, seleciona municipios brasileiros para fiscalizar a implementacao de politicas que utili-
zam recursos federais em ambito municipal, além da Analise de Frequéncia e do Coeficiente de Correlagdo de
phi.

Este estudo se justifica pela importancia dos Conselhos como instrumento de Controle Social da implementa-
¢do das politicas publicas. Como resultados, observa-se que os CAEs se esbarram em empecilhos ao efetivo
funcionamento do espaco, principalmente por falta de capacitacdo dos conselheiros, falta de infraestrutura
para execucao de suas atribuicoes e problemas ligados a sua estrutura organizacional e regimental.

1.1. Controle Social e os Conselhos de Politicas PUblicas
A gestao das politicas publicas no municipio possui como desafios, além da inclusdo efetiva da sociedade no

processo de tomada de decisdo, a utilizagdo de instrumentos e mecanismos de gestdo e planejamento que
existem para garantir um maior alinhamento com as politicas nacionais e com o controle social previsto cons-
titucionalmente. Tratando a respeito da assisténcia social e da saude, leis e outros documentos normativos e
regimentais, de &mbito nacional, estadual e municipal, definem diretrizes e principios de gestdo que devem
ser considerados pelos atores envolvidos neste processo (Klebaet al., 2015) dando origem aos Conselhos de
Politicas Publicas. Sequndo Teixeira (2005), os Conselhossurgem em paises cujo capitalismo esta em um es-
tagio avancado e se manifestam através de arranjos neocorporativos que visam negociar demandas de traba-
lhadores, usuarios e outros grupos de interesse a fim de reduzir conflitos distributivos.

2A CGU, atual Ministério da Transparéncia e Controladoria Geral da Unido, é o 6rgdo do Governo Federal responsavel por realizar
atividades relacionadas a defesa do patrimonio publico e ao incremento da transparéncia da gestdo, por meio de agdes de controle
interno, auditoria publica, correi¢do, prevencdo e combate a corrupgdo e ouvidoria (CGU, 2017).
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A insercao dos Conselhos de Politicas Publicas no processo democratico,surgiu institucionalmente com a
Constituicao Federal de 1988, ao serem criados espacos deliberativos em setores como o da saude e da assis-
téncia social, tendo como objetivos a descentralizacdo das politicas e a participacdo cidada da sociedade (Shi-
er, 2012). Os Conselhos, em termos gerais, sdo 6rgaos publicos, criados por lei, regidos por requlamentos
aprovados por seu plenario e referendados pelo Executivo. A partir de 1996, devido as mudancas na legislacao
brasileira para controle social e transparéncia dos recursos publicos, em muitos casos os Conselhospassaram a
ter carater obrigatorio. Sua composicdo garante a sua especificidade, apesar da exigéncia de paridade de
representantes do governo e da sociedade civil (Teixeira, 2000; Gohn, 2006).

Os tipos dos Conselhos de Politicas Publicas no Brasil variam de acordo com a sua vinculacdo, seja com os
programas governamentais, como o caso do Conselho de Alimentacao Escolar, ou com a elabora¢ado e im-
plantacdo de controle de politicas publicas, como saude, educacao e assisténcia social. Da mesma forma, as
participacoes nos diferentes tipos de Conselhos também podem variar entre si, dependendo do seu desenho
institucional: quando possuem um desenho deliberativo, dentre outras competéncias, tomardo decisdes so-
bre os encaminhamentos as politicas e recursos; quando consultivos debaterdo sem ter o poder de decisdo e
quando operacionais, terdo como competéncia fiscalizar os recursos, controlar o programa e definir estraté-
gias para o controle social.

Controle social compreende a participacao da sociedade civil na elaboragdo, acompanhamento e monitora-
mento das a¢des de gestdo publica (Ricci, 2009). Na pratica, significa definir diretrizes, realizar diagnosticos,
indicar prioridades, definir programas e a¢des, avaliar os objetivos, processos e resultados obtidos. Corrobo-
rando com essa conceituacdo, Correia (2005) afirma que o controle social se tratada participagao direta da
sociedade sobre os processos de gestdo dos recursos publicos, refletindo a apropriacdo, pelos sujeitos, dos
meios e instrumentos de planejamento, fiscalizacdo e analise das a¢des e servigos dos quais eles proprios sao
usuarios, ou seja,o controle social é o controle exercido pelos e para os membros de uma sociedade (Resende,
2006). O controle social pressupoe, de um lado, um Estado decidido a assegurar aos cidaddos o exercicio des-
se poder em espagos destinados para tal, e de outro, uma sociedade civil composta por cidaddos conscientes
do seu papel e dispostos a exercer uma cidadania ativa junto ao Estado a partir da participacgao.

Assim posto, um dos atenuantes para o controle social se da pela forma como este é construido do municipio.
Ele é gerado como um elo burocratico para que o municipio receba recursos, em vista de que os Conselhos
sdo criados com essa finalidade. Como afirmado por Fonseca (2011), o objetivo dos Conselhos seria fomentar
o controle social e a cidadania em uma perspectiva botton-up, ou seja, em uma orientagao de baixo para cima,
da sociedade para o Estado. No entanto, quando a perspectiva da participa¢ao social se origina de uma orien-
tagao top-down, o ideario do Conselho se perde por este servir, como descrito anteriormente, como um apa-
rato burocratico para que o municipio receba os recursos para manutengdo dos programas governamentais.

Neste sentido, aspectos como a falta de estrutura para atuagao do Conselho, a capacitagao fragilizada dos
membros, a formacao organizacional deste espaco, a cultura participativa e a politica local, a assimetria de
informacao, dentre outros elementos, pode prejudicar a atuagdao de um Conselho e, consequentemente, o
controle social esperado em sua constitui¢cdo pode nao ser alcancado pelo fato de o espago democratico ndo
ser funcional, ou haver limitagdes que desviam o conselho de sua plenitude.

1. 2. PNAE e o Controle Social do Programa
O PNAE, uma politica publica da década de 1950, que objetiva fornecer alimentacdo para atender os estudan-

tes com refei¢des saudaveis e balanceadas nas escolas, teve um avan¢o marcante em 2009. Diante da experi-
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éncia acumulada com o PAA (Programa de Aquisicdo de Alimentos?), foi criada a lei 11.947, sequndo a qual os
municipios que recebem os recursos do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacdo — FNDE sdo obri-
gados a destinar no minimo 30% do montante para a aquisicao de géneros alimenticios da agricultura famili-
ar. Nestes termos, a lei criada em 2009 no ambito do PNAE teve como foco o desenvolvimento local através
da compra de alimento dos agricultores, com limite anual no valor de R$ 20.000,00 por agricultor.

A aquisicao de géneros alimenticios pelos municipios por intermédio do PNAE possui alguns condicionantes
importantes para que o programa funcione adequadamente, o que destaca aspectos sobre a gestdo adminis-
trativa da politica por parte dos responsaveis por esta nos municipios, o funcionamento pratico com base na
implementacdo do programa pelos servidores epor Ultimo, a fiscalizagdo e a participa¢do publica por meio do
controle social dos Conselhos.

Em um primeiro momento, para que o municipio receba os recursos do FNDE para aquisicao dos alimentos,
as escolas e creches a serem beneficiadas devem estar cadastradas no Censo Escolar realizado pelo Instituto
Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (Inep/MEC*). Outras entidades, como escolas
filantropicas, comunitarias e confessionais, sem fins lucrativos, que atendam aos critérios estabelecidos na
Resolucao FNDE n° 26/2013, também compreendem o rol da rede publica de ensino.

A execugao da compra dos géneros alimenticios, assim como dos produtos oriundos da agricultura familiar,
deve partir, previamente, das demandas definidas pela equipe de nutricionistas responsaveispelo PNAE no
municipio. Tais profissionais precisam, obrigatoriamente, ser cadastrados no FNDE, como apresenta o artigo
12 da lei 11.947 de 2009. Segundo este artigo, os cardapios da alimentacdo escolar deverao ser elaborados
por esses (as) profissionais, considerando os habitos alimentares, a cultura e a tradi¢do alimentar da localida-
de. Deve-se tomar também como base a sustentabilidade e diversificacdo agricola da regido.

Os municipios podem administrar os recursos repassados pelo FNDE de forma centralizada ou transferi-los
para as Unidades Executoras, que sdo as entidades sem fins lucrativos que representam as escolas no proces-
so de compra, ou para as proprias escolas.A aquisicao dos géneros alimenticios da agricultura familiar deve
ser realizada por chamada publica, como apresentado pela Lei 12.188/2010, que dispensa o processo licitato-
rio e destaca as obrigagdes dessa modalidade. Vale ressaltar que quando os 30% minimos para aquisicao dos
alimentos superarem R$ 100.000,00, a compra deve ser feita obrigatoriamente de grupos formais como asso-
ciacOes e cooperativas. As demais aquisi¢oes devem seguir as normas para compras governamentais estabe-
lecidas pela principal legislagdo de compras publicas no Brasil, a lei 8.666 de 1993.

A implementacdo do PNAE, como observado, envolve um grande nUmero de agentes e operagdes distintas
que partem do cadastro das escolas e estudantes; da analise nutricional e da cultura alimentar da regido para
elaboracdo do cardapio por nutricionistas; a compra dos géneros alimenticios que envolve a aquisi¢ao, rece-
bimento e controle do estoque; a preparagdo dos alimentos e fornecimento e, por fim, a presta¢do de contas.

3 O PAA foi instituido pelo art. 19 da Lei n®10.696, de 2 de julho de 2003, com a finalidadede “[...] incentivar a agricultura familiar,
promovendo a sua inclusdo econémica e social, com fomento a produ¢do com sustentabilidade, ao processamento de alimentos e
industrializacdo e a geracdo de renda” (BRASIL, 2012).

4 O Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (Inep) € uma autarquia federal vinculada ao Ministério da
Educagdo (MEC). Sua missdo é subsidiar a formulagdo de politicas educacionais dos diferentes niveis de governo com intuito de con-
tribuir para o desenvolvimento econémico e social do pais (INEP, 2017).
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Diante disso, em 1994, foi constituida a obrigatoriedade da existéncia de Conselhos de Alimentacdo Escolar
(Lei 8.913/94, atualizada em 2009 com a Lei 11.947)para exercer o controle social do programa. Os CAEs, de
acordo com o FNDE (2017),sdogeralmente compostos por um representante dopoder executivo, dois pais de
alunos, dois membrosda sociedade civil organizada e dois trabalhadoresda educacao (docentes ou discentes)
com mandato de quatro anos. Tal formacdo tem como objetivo dar maior equilibrio ao Conselho para que ndo
haja sobreposi¢cdo de um nivel eoutro, e sim a paridade. Dentre as competéncias do Conselho,o espaco deli-
berativodeve realizar as atividades de acompanhamentoe fiscalizagdo do Programa e dos recursos destinado-
sa alimentacao escolar; zelar pela qualidadedos alimentos, a aceitabilidade dos cardapiosoferecidos e o traba-
lho da equipe de nutricionistas cadastrados no programa, além de recebero relatdrio anual de gestdo e elabo-
rar o parecerconclusivo sobre a execu¢ao do PNAE.

Com excecao do estudo de Belik e Chaim (2009), a conclusao de grande parte dos trabalhos cujo objeto em
analise eram os Conselhos de Alimentacdo Escolar apresentam as fragilidades deste espaco e a necessidade
de mudancas no intuito do CAE alcancar os seus objetivos.

Belik e Chaim (2009), ao analisar os conselhos por intermédio das inscri¢gdes dos municipios no prémio Gestor
Eficiente® constatou que muitas melhorias no sistema de alimentacdo escolar foram obtidas gracas a partici-
pagao ativa do CAE, que conseguiu chamar a atengdo para o problema e mobilizar pais de alunos, professores
e, até mesmo, vereadores e a imprensa. Por outro lado, outros estudos encontraram perspectivas negativas
para o CAE, como o de Pereira e Medeiros (2005). De acordo com os autores, nem sempre o CAE tem conse-
guido cumprir sua finalidade devido as dificuldades em exercer suas competéncias, sendo estas: a falta de
capacitacdo dos conselheiros, falta de apoio logistico e a ingeréncia do Poder Executivo local nas atribui¢des
dos conselhos.

Pereira e Medeiros (2005) concluiram com seu estudo que a simples previsdo formal de um controle social,
por meio de imposicao legal ndo tem garantido a efetividade desses conselhos. Na realidade, as possibilida-
des de gerar controle social de cima para baixo, por determinacao legal, como no caso dos CAEs, sdo limita-
das. Em muitos casos, esses conselhos acabam reproduzindo o processo de dominacao politica existente no
Poder Executivo e ndo cumprindo sua finalidade, conclusdo similar a de Santos et al. (2012).

2. Metodologia

Esta pesquisa, de natureza qualitativa e quantitativa, tem como principal ferramenta metodoldgica a analise
documental como método qualitativo (a pesquisa Documental, segundo Neves (1996) e Gil (2008), é constitu-
ida pelo exame de materiais que ainda ndo receberam um tratamento analitico ou que podem ser reexamina-
dos com vistas a uma interpretacdo nova ou complementar) e analise de frequéncia e correlagdo como méto-
do quantitativo para analisar os problemas encontrados na atuagdo do Conselho e sua correlagdo com as bar-
reiras encontradas por este.

Na analise de correlagdo, procura-se determinar o grau de associagao linear entre duas varidveis aleatdrias
(Ceconet al., 2012). O coeficiente de correlacdo phi, utilizado neste estudo, de acordo com Lira e Neto (2006),
é aplicado em situagdes em que se quer calcular a correlagdao entre duas variaveis nominais que sao natural-

5 O Prémio Gestor Eficiente da Merenda Escolar foi elaborado pela ONG A¢do Fome Zero, com o objetivo de avaliar e classificar as
prefeituras do Brasil com rela¢do a gestdo da alimentagdo escolar.
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mente dicotdmicas. As varidveis sdo medidas em nivelnominal ou por categorias discretas e expressas em
forma de frequéncias. Na analise de correlagdo, procura-se determinar o grau de associacdo linear entre as
varidveis atuagao deficiente do CAE e falta de capacitagdo; atuacdo deficiente do CAE e falta de infraestrutu-
ra; e atuagao deficiente do CAE e problemas regimentais. Conhecer a existéncia, ou ndo, da correlagao entre
as variaveis apresentadas possibilita analisar se as barreiras do Conselho influenciam a sua atuagao.

O calculo desse coeficiente de correlagdo é feito atribuindo-se valores numéricos binarios as duas varidveis,
por exemplo, 1/o0 e 2/1. Neste estudo, adotou-se o valor de 1 quando ha a existéncia de alguma ocorréncia e o
em caso negativo. O estimador para o calculo do coeficiente de correlagdao tem a sequinte expressdo:

(ad — bc)
Jetbhato)btd)ctd)

'f;( % ¥) =

onde: @ é o coeficiente de correlacao phi; a,b,c,d sdo as frequéncias da tabela de contingéncia n é a soma das
frequéncias a,b,c e d.

Variavel X
Variavel Y 1 ) Total
1 a b Np
o c d Ng
Total ny' Ng' N

Os valores de ® variam entre -1 e +1. Para Bunchaft e Kellner (1999) é suficiente que “a” e “d” indiquem ou-
concordancia ou discordancia, o mesmo acontecendo com “b” e “c”, mostrando se ha ou ndo correlagdo entre
as variaveis. Em virtude do carater discreto das variaveis, para verificar a significancia estatistica dos valore
calculados para as correlagdes foi usado o Teste x*, assumindo-se um nivel de significancia de 5%.

A base dessa pesquisa consiste nos relatorios da Fiscalizagdo por Sorteio Publico da Controladoria Geral da
Unido. A CGU, apesar de ter sido criada ainda no governo do Presidente Fernando Henrique Cardoso por meio
de uma medida provisdria, foi em 2003 estabelecida (Lei 10.683/2003) como uma agéncia anticorrup¢ao en-
carregada de assistir ao Presidente da Republica no desempenho de suas atribuicdes em assuntos relativos a
defesa do patrimdnio publico e ao incremento da transparéncia da gestao (CGU, 2015).

Dentre as a¢des da CGU, foi criado em 2003 o Programa de Fiscalizagdo por Sorteio PUblico com o objetivo de
combater a corrupgdo e a ma administracdo nos programas federais executados nos municipios brasileiros
com populagdo de até 450.000 habitantes. O sorteio, executado anteriormente pela loteria federal e agora
pelo Software estatistico R, seleciona em média 60 municipios por evento para que seja realizada a fiscaliza-
¢do. Neste, sdo levantadas informacoes sobre os programas que utilizam recursos federais com o intuito de
constatar, por exemplo, situagdes como corrupgao, ma execugao do programa, gestao ineficiente de recursos
e, Nos casos em que se faz presente, o controle social sobre a politica.
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Cabe destacar que os relatérios da Controladoria Geral da Unido, atual Ministério da Transparéncia, Fiscaliza-
¢do e Controladoria Geral da Unido, sdo divididos por Ministérios investigados e dentro destas secdes, divi-
dem-se por programas governamentais que fazem uso de recursos federais. Em cada programa, a CGU elenca
ocorréncias deficitarias ao item investigado, dando espaco para manifestacdo da unidade examinada e por
fim, concluir se mantem ou ndo a anotacao da ocorréncia encontrada.

Figura 1: Processo de Fiscalizacdo Municipal da Controladoria Geral da Unido

" Ministerio
Fiscalizacdlo
no
Municipio

Controle
Interno -
Analise da
Manifestacio A

Selegio do Ocorréncias Manifestacio
Prograima Encontradas da Unidade
Fiscalizado Pela CGU Examinada

Fonte: Elaborado pelos autores.

Assim, neste estudo, analisa-se apenas as ocorréncias que afetem os programas governamentais, ou seja, sao
aqui identificados os problemas que afetam o funcionamento dos Conselhos de Alimentagdo Escolar em nivel
municipal.

Para este estudo, foram selecionados os Municipios dos Estados que compdem as regides Nordeste eSudeste
Brasileira (Figura 2) sorteados pela controladoria e que tiveram os relatérios divulgados dentre os anos de
2009 e 2016, compreendendo os sorteios que vdao do numero 30 ao 40. O periodo foi escolhido por ser neste
que a Lei 11.947/2009 que doutrina o PNAE, foi promulgada atualizando a antiga legislagao.

Figura 2: Mapa Politico do Brasil com destaque para as regiées Nordeste e Sudeste.
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Fonte: Elaborado pelos autores utilizando o Software Quantum Gis

Ao todo, foram selecionados 401 Relatérios de Fiscalizagdo. Destes, 367 possuiam como constatagoes ele-
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mentos deficitarios ao Programa PNAE, estando em 275 deles, elementos deficitarios a atuagado e funciona-
mento do CAE. A Tabela 1 apresenta a distribuicdo dos Relatdrios analisados neste estudo.

Tabela 1: Numero de Relatdrios Analisados por Estado e Regido

Estado Regido Relatdrios Cons- Com Constata- Porcentagem Cons-
tatacbes PNAE  ¢Oes sobre o CAE tatacoes CAE

Alagoas Nordeste 13 239 12 193 92% 81%

Bahia Nordeste 48 34 71%

Ceara Nordeste 36 25 69%

Maranhao Nordeste 24 22 92%

Paraiba Nordeste 17 10 59%

Pernambuco Nordeste 31 30 97%

Piaui Nordeste 23 21 91%

Rio Grande do Norte Nordeste 30 26 87%

Sergipe Nordeste 17 13 76%

Espirito Santo Sudeste 11 128 7 82 64% 65%

Minas Gerais Sudeste 59 37 63%

Rio de Janeiro Sudeste 7 4 57%

Sao Paulo Sudeste 51 34 67%

Total 367 275 100%

Fonte: Elaborado pelos autores.

Como pode ser observado, em 75% dos relatdrios em que foram encontradas constatagdes sobre o PNAE
havia descriminado algum elemento deficitario relacionado ao Conselho Municipal de Alimentacdo Escolar.
Destaca-se que a Regido Nordeste foi a que possuiu a maior frequéncia de Constatacdes, nesta, encontram-se
Estados onde mais 9o% dos Relatdrios apresentavam categorias ligadas ao CAE.

A escolha das Regides se deu, principalmente, pelas diferencas entre elas. Como apresentado por Avritzer
(2007), ha uma suposicao académica de que a regido Nordeste possui uma menor cultura participativa, o que
denota a relevancia de se comparar duas regides consideradas dicotémicas. Além disso, historicamente, o
direcionamento dos investimentos federais, em grande parte, foi distribuido para o Sudeste, acreditando-se
que com o desenvolvimento dessa regido, as demais sequiriam e se beneficiariam com os anos, o que ndo
ocorreu. Aumentou-se o fluxo migratorio do Nordeste para o Sudeste em busca de oportunidades e com ele
um conflito frio entre as regides, evidenciado com as elei¢des presidéncias de 2014 onde o confronto politico
era evidente e moldou os resultados das votagoes.

3. Resultados e discussao

Ao analisar o PNAE pelos documentos de fiscalizagdo da CGU, foram destacados destes as observagdes rela-
cionadas ao Conselho de Alimentagdo Escolar, dando origem a quadro categorias de analise: a) Atuagao do
Conselho: A Controladoria Geral da Unido detectou atuacao deficitaria do CAE na realizacdo de suas compe-
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téncias; b) Capacitacdo dos Conselheiros: O Municipio ndo forneceu ao CAE cursos de Capacitacdo para os
Conselheiros; c) Infraestrutura: Nao foi fornecida a infraestrutura basica para atuacao do CAE (estrutura fisica
e equipamentos, recursos humanos e transporte para realizacao de vistorias); d) Regimento e Organizacao
formal: O Conselho ndo possui Regimento Interno ou este se encontra desatualizado e problemas na estrutu-
ra organizacional;

Dentre estas categorias, com excecdo da primeira, sdo apresentados aspectos compreendidos como barreiras
que prejudicam o alcance da efetividade do Conselho na realizagdo de suas competéncias, sendo estas, de
acordo com a Resolucdo 26, 17 de Junho de 2013 do FNDE, sdo atribui¢oes do CAE:

I — Monitorar e fiscalizar a aplicagdo dos recursos[...]; Il — analisar o Relatdrio de Acompanha-
mento da Gestdo do PNAE [...]; lll — analisar a prestagdo de contas do gesto [...] e emitir Parecer
Conclusivo acerca da execugdo do Programa [...J; IV — comunicar ao FNDE, aos Tribunais de Con-
tas, a Controladoria-Geral da Unido, ao Ministério PUblico e aos demais drgdos de controle qual-
quer irreqularidade identificada na execucdo do PNAE, inclusive em relagdo ao apoio para fun-
cionamento do CAE, sob pena de responsabilidade soliddria de seus membros;V — fornecer in-
formagées e apresentar relatdrios acerca do acompanhamento da execu¢do do PNAE, sempre
que solicitado; VI - realizar reunido especifica para apreciagdo da prestagdo de contas com a par-
ticipagdo de, no minimo, 2/3 (dois tergos) dos conselheiros titulares; VIl — elaborar o Regimento
Interno, observando o disposto nesta Resolugao; eVIll — elaborar o Plano de A¢do do ano em cur-
so e/ou subsequente a fim de acompanhar a execugdo do PNAE [...] (FNDE, 2013).

As competéncias do Conselho de Alimentagao Escolar abrangem a fiscalizagdo e o controle social de todas as
etapas da implementacao do PNAE em ambito municipal. Assim, ao realizar a Fiscalizagdo dos Entes Federa-
tivos, a Controladoria Geral da Unido busca nos Conselhos, por meio da analise das Atas das Reunides do CAE
e entrevistas com os conselheiros, analisar a atuagdo do Conselho em todas as suas atribui¢des. A Tabela 2
apresenta a distribuicao por Estado, de constatagoes encontradas pela CGU em relagdo a Atuagao do CAE.

Em grande parte, os problemas do Conselhos de Alimentagdo Escolar estdo ligados a atuacao defici-
ente do 6rgao no controle social do PNAE. Esta constatacao foi encontrada em 82% dos 275 Munici-
pios,destacando-se a Regido Nordeste, onde aproximadamente 65% dos Relatorios continham este
apontamento. Observa-se que, com as excec¢des do Estados do Ceara e da Paraiba, em mais de 50%
dos Relatdrios de Fiscalizacdao Municipal foram encontrados problemas ligados a atuacao do Conse-
lho.
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De modo a qualificar essa atuacdo, tomou-se como base as competéncias normativamente estabelecidas
para os Conselhos e os apontamentos feitos pela CGU. Assim, foram criadas categorias que melhor represen-
tam as deficiéncias apresentadas pela CGU, sendo estas agrupadas da seguinte maneira:

i)

i)

iii)

iv)

Cabe, antes de apresentar os resultados, destacar uma das limitagdes dos relatorios da Controladoria Geral da
Unido. Embora estes sigam uma estrutura pré-definida, o nivel de informacdo pode variar de um relatério
para outro. Assim, ha documentos onde sao elencadas detalhadamente asinformacdes sobre a atuacdo do
CAE e outros em que apenas um ou dois aspectos sao descritos. Assim, para ndo trazer prejuizos a esta anali-
se, quando ndo ficam explicitas as areas onde o conselho nao foi atuante, o municipio foi caracterizado no
agrupamento de “Uma ou duas ocorréncias”. Assim, o municipio é enumerado como ndo atuante e ndo se cai
em um viés de atuacao negativa deste conselho, em vista que o objetivo deste trabalho é identificar as princi-
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Tabela2: Frequéncia de Municipios com Atuagdo do Conselho de Alimentagdo Escolar Deficiente

CGU apresentou Defi-

ciéncias na Atuacao

CGU nao apresentou
Deficiéncias na Atua-

Estado Regido do CAE ¢io do CAE Total
Frequen. % Frequen. %
Alagoas Nordeste 10 77 3 23 13
Bahia Nordeste 28 58 20 42 48
Ceara Nordeste 14 39 22 61 36
Maranhao Nordeste 20 83 4 17 24
Paraiba Nordeste 7 41 10 59 17
Pernambuco Nordeste 25 81 6 19 31
Piaui Nordeste 20 87 3 13 23
Rio Grande do Norte Nordeste 21 67 9 33 30
Sergipe Nordeste 12 71 5 29 17
Espirito Santo Sudeste 6 55 5 45 11
Minas Gerais Sudeste 34 58 25 42 59
Rio de Janeiro Sudeste 4 57 3 43 7
Sao Paulo Sudeste 28 55 23 45 51
Total 228 62 139 38 367

Conselho estabelecido apenas formalmente: a CGU, apds analisar as informacgdes disponiveis sobre o
CAE, o aponta como nao funcional, existente apenas pela sua obriga¢do normativa para recebimento
de recursos do FNDE;

Uma ou duas ocorréncias: Foiverificado que uma ou duas das competéncias ndosao executadas pelo

CAE;

Fonte: Elaborado pelos autores.

Trés ou quatro ocorréncias e

Cinco ou seis ocorréncias.

pais barreiras e ndo a ordenar a qualidade participativa do CAE.
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Tabela 3: Atuagdo dos Conselhos de Alimentagdo Escolar

Regido
Categorias Total
Nordeste Sudeste
Conselho estabelecido apenas formalmente 24 15% 12 17% 36
Uma ou duas ocorréncias 76 49% 33 45% 109
Trés ou quatro ocorréncias 40 26% 20 28% 60
Cinco ou seis ocorréncias 16 10% 7 10% 23
Total 156  100% 72 100% 228

Fonte: Elaborado pelos autores.

A apesar da Regidao Nordeste apresentar uma maior frequéncia de constatagoes relacionadas a problemas no
CAE, observasse que a distribui¢do da qualificacdo dessa atuagdo se manteve similar entre as regides estuda-
das, indicando certa similaridade entre elas. No entanto, cabe destacar a existéncia de aproximadamente
20% de Conselhos que existem apenas formalmente. Nestes casos, no geral, quando ha reunides entre os
conselheiros, estas ocorrem apenas para aprovac¢ao do Parecer Conclusivo do PNAE, prejudicando assim a
razdo de ser do Conselho em vista que nao ha Controle Social.

A atuacao do Conselho se esbarra entdao em limites que impedem um efetivo controle social, sendo estes,
elementos como a falta de capacitagdo, a inexisténcia de estrutura para realizacao das atividades e as fragili-
dades regimentais e organizacionais.

Normativamente, o CAE deve ser guiado por um Regimento Interno, ser cadastrado na plataforma do FNDE,
além de sequir a estrutura formal pré-estabelecida para prevalecer o equilibrio representativo entre os conse-
lheiros. Neste aspecto, quando constatado este tipo de ocorréncias nos municipios, em grande parte se dava
na falta do Regimento Interno ou por problemas cadastrais do CAE.

Tabela 4: Problemas Regimentais por Regido de Andlise

Categoria Nordeste Sudeste Total
Sem Regimento Interno ou Desatualizado 19 15 34
Conselho nao Cadastrado ou Diligenciado 18 1 19
Composigao Irregular do Conselho 8 6 14
Sem ato de Designacdo de Conselheiro ou nomeagao sem assembleia 8 2 10
Nomeacdo sem Assembleia 3 1

Mandato de Conselheiro Vencido 1 2

Sem Regimento Interno e Composigao Irregular 2 o 2
Sem Regimento e ato de designacdo 2 ) 2
Sem ato de Designagdo e Sem Cadastro o) 1 1
Sem Cadastro e Composicao Irregular 1 ) 1
Total 59 27 86

Fonte: Elaborado pelos autores.

A falta de um Regimento Interno desestrutura o Conselho, em vista que ndo existira dessa forma, parametros
a serem seguidos. No entanto, outros fatos, mesmo com um nimero menor de ocorréncias, apresentam mai-
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ores fragilidades ao CAE, como a Composicao Irregular e a Nomeagao sem Assembleia. Estes elementos,
quando existentes, podem representar o controle do espago pelo poder executivo municipal e uma estrutura
apenas formalizada. Ressalta-se que, quando o FNDE constada tais ocorréncias, o municipio deixa de receber
0s recursos enquanto a situagao ndo é solucionada.

Em grande parte, a existéncia dessas ocorréncias se da pela falta de capacitagdo dos conselheiros. Espera-se
estes estejam aptos para exercer suas atividades como tal e tenham e sejam legitimados para tal, o que de-
manda a necessidade e a obrigacdo do fornecimento de cursos formadores, como apresentado na Resolucao
26 de 2017 do FNDE: "Il — realizar, em parceria com o FNDE, a formagdo dos conselheiros sobre a execucao
do PNAE e temas que possuam interfaces com este Programa” (FNDE, 2013). Dos Municipios analisados pelos
relatorios da Controladoria Geral da Unido, foi constatado que 146 dos 275 que apresentaram algum proble-
ma na implementacdo do PNAE tiveram CAEs que ndo passaram por cursos de Capacitacdo.

Tabela 5: Realizacdo de Cursos de Capacitagdo Segundo as Regides analisadas

i CGU nao constatou falta de CGU constatou falta de
Regido . o . Total
Capacitacao Capacitacao
Nordeste 78 115 59% 193
Sudeste 51 31 37% 82
Total 129 146 53% 275

Fonte: Elaborado pelos autores.

Figura 3: Relagdo de Relatdrios onde o Conselho de Alimentagdo Escolar ndo foi capacitado para atuagdo

Contagem

oLES DJIS:
sielag seul
QINCAIBLL,
olauep ap ol

CGU néo constatou falta de
Capacitagdo
B cGU constatou falta de Capacitagio

apap op LS ol

Fonte: Elaborado pelos autores.

Mais da metade dos 275 relatérios com constatagdes relacionadas ao Conselho de Alimentacdo Escolar apre-
sentaram a ndo realiza¢do de cursos de capacitacao para os conselheiros. Destaca-se que esse valor ultrapas-
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sou os 50% devido ao maior nUmero de ocorréncias na regido Nordeste. A Figura 3 apresenta essa distribuicdo
em nivel estadual.

Observa-se que na regido Nordeste, com exce¢do do Estado de Sergipe, as demais Unidades Federativas a-
presentaram uma maior relagdo de Municipios em que os Conselheiros ndo foram capacitados, impossibili-
tando que os mesmos conhecam todas suas atribuicdes e o mais importante, como realiza-las. Como apre-
sentado por Gallina (2012), ha a necessidade de qualificacdo dos conselhosde forma a contribuir para o exer-
cicio de um controle social efetivo e sintonizado com a politica de alimentacdo escolar. O funcionamento dos
Conselhos de Politicas PuUblicas demanda também que os conselheiros possuam aptidoes e motivacdo para
atuacao e que sejam capacitados para tal.

De acordo com Salibaet al. (2009), ao estudarem conselhos em municipios de pequeno porte no estado de
Sao Paulo, apds a capacitagao de conselheiros houve mudangana compreensdo das suas fungdes e também
na pratica da participacdo. Segundo Callado e Paiva (2004), muitos membros que participam das institui¢oes
de controle social, como os Conselhos, ndo possuem a devida formagao e orientagao para exercer esse con-
trole de modo eficaz. Segundo os autores, em uma auditoria realizada pelo Tribunal de Contas da Unido nos
Conselhos de Alimentagao Escolar (CAE) foi evidenciado, como um dos graves problemas enfrentados, a falta
de formacdo e capacitagao dos conselheiros para, por exemplo, fiscalizar a aplicagdo dos recursos publicos.

Além da capacitagao e (re) conhecimento de suas competéncias, outra barreira encontrada pelos conselheiros
se da na falta de infraestrutura para atuagdo. Com base nos relatérios, observou-se que 32% dos Conselhos de
Alimentagdo Escolar ndo possuiam instalagdes, equipamentos e meio de transporte para execucao de suas
atividades, contrariando o que esta disposto no Artigo 36 da Resolucdo 26 de 2013, onde indica que o Munici-
pio deve: | — garantir ao CAE, como 6rgao deliberativo, de fiscalizagdo e de assessoramento, a infraestrutura
necessaria a plena execugao das atividades de sua competéncia, tais como:

a) local apropriado com condicoes adequadas para as reunides do Conselho;
b) disponibilidade de equipamento de informatica;

c) transporte para deslocamento dos membros aos locais relativos ao exercicio de sua competéncia,
inclusive para as reunides ordinarias e extraordinarias do CAE; e

d) disponibilidade de recursos humanos e financeiros, previstos no Plano de A¢do do CAE, necessarios
as atividades inerentes as suas competéncias e atribui¢des, a fim de desenvolver as atividades de for-
ma efetiva.

A Tabela 6 apresenta uma comparacao entre o nUmero de municipios que nao forneceram a infraestrutura
basica para o Conselho de Alimentagdo Escolar e os Municipios ndo forneceram e tiveram atuacdo deficitaria.

Como pode ser observado, em grande parte, a falta de infraestrutura impede o funcionamento ple-
no do Conselho, seja pela dificuldade dos conselheiros em se locomoverem para fiscalizar as escolas,
ou na falta de estrutura para reunido e direcionamento do Conselho, por exemplo. A tabela 7 apre-
senta um resumo da frequéncia de ocorréncias observadas e esperadas para falta de capacitagao,
falta de infraestrutura e problemas regimentais, apontados como barreiras encontradas pelos Con-
selhoscomparadas com a atuagdo do CAE. Essas ocorréncias foram utilizadas para se testar a signifi-
cancia do coeficiente de correlagdo de phi (®) obtidos da associagdo entre as varidveis avaliadas,
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calculou-se os valores de qui-quadradopara cada par de associagdao e comparou-se com os valores de
qui-quadrado tabelado para um nivel de significancia de 5% (p = a.gs).

Tabela 6: Relagdo entre Disponibilizagdo de Infraestrutura e Atuagdo Deficitdria do Conselho

Estado Falta de Infraestrutura e
Falta Infraestrutura - ..
Atuacdo Deficiente
Alagoas Nordeste 11 9
Bahia Nordeste 15 13
Ceara Nordeste 6 4
Maranhao Nordeste 9 8
Paraiba Nordeste 2 2
Pernambuco Nordeste 11 9
Piaui Nordeste 10 9
Rio Grande do Norte Nordeste 6 5
Sergipe Nordeste 7 6
Espirito Santo Sudeste 1 1
Minas Gerais Sudeste 3 2
Rio de Janeiro Sudeste o o)
S&o Paulo Sudeste 7 5
Total 88 73

Fonte: Elaborado pelos autores.

Tabela 7: Frequéncias de Ocorréncias observadas e esperadas para a Atuacgdo Deficiente do Conselho em Relagdo

as Barreiras Encontradas

Falta de Capacitacao

Falta de Infraestrutu-

Problemas Regimen-

ra tais
Nao Sim Total Nao Sim Total Nao Sim Total
Observado 106 32 138 123 15 138 123 15 138
; Nao
Atuacao Esperado 831 549 1380 1049 331 1380 1057 323 1380
Deficiente
do CAE . Observado 115 114 229 156 73 229 158 71 229
Sim
Esperado 137,9 91,1 229,0 1741 549 229,0 1753 53,7 229,0
Observado 221 146 367 279 88 367 281 86 367
Total
Esperado 221,0 146,0 367,0 279,0 88,0 3670 281,0 86,0 367,0

Fonte: Elaborado pelos autores.

Para as variaveis atuacdo deficiente do CAE e falta de capacitagdo foi encontrado um x’= 25,42, assim, foi

observado uma correlagdo positiva e significativa (® = 0,263, p=0,85). A atuacdo deficiente do CAE correla-

cionou significativamente e positivamente com a falta de infraestrutura (O = 0,238, p£ oms) e o valor de x*

encontrado foi de 20,85. Foi obtidoum x*= 19,45 e um @ = 0,230, com significancia de 5%, o que indica que a

atuacdo deficiente do CAE apresentou correlagdo significativa e positiva com os problemas regimentais.
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Com base nessas informacoes, pode ser afirmado que as barreiras encontradas pelo Conselhoestao refletin-
donegativamente na atuacdodo mesmo. Assim, a medida que se aumenta os problemas regimentais, a falta
de capacitacdo dos conselheiros e de infraestrutura para que estes desempenhem suas func¢des, ha uma redu-
¢do na eficiéncia do Conselho em atingir o Controle Social do Programa.

4. Conclusoes

Os Conselhos representam no Brasil um grande avango para participagdo democratica e para o controle soci-
al, no entanto, essa estrutura participativa deve superar as barreiras que ainda impedem uma atuacao efetiva
dos conselhos, como foi destacado por este trabalho.

Apesar de utilizar como corpus documental apenas os relatorios da Controladoria Geral, os resultados aponta-
ram que a grande maioria dos municipios onde eram relatados problemas na implementacdo do PNAE, havia
também constatacdes relacionadas ao Conselho de Alimentagdo Escolar, seja sobre a sua atuagdo deficiente
ou por elementos condicionantes desta. Assim, observa-se a importancia do CAE para o Controle Social e
também para as dificuldades enfrentadas por ele.

Foram destacados trés grandes grupos de ocorréncias classificadas neste trabalho como barreiras para a atu-
acao efetiva do Conselho de Alimentagdo Escolar: a falta de capacitagdo dos conselheiros; a falta de infraes-
trutura e por fim, os problemas regimentais que englobam desde a constru¢cdao do Regimento Interno até o
registro do CAE na plataforma do FNDE, chegando ao resultado de que todos elas sdo significativamente
correlacionadas a atuacao do Conselho. Cabe destacar que a existéncia de outros condicionantes a atuacao
do CAE, como a cultura participativa e politica da regidao onde o conselho esta inserido, o que torna relevante
a construcao de novos estudos com os municipios analisados com metodologias para aprofundar o conheci-
mento sobre cada um.

Apesar da maior existéncia de ocorréncias deficitarias ao Conselho na regido nordeste, observou-se com o
estudo as similaridades em relacdo a sua atuagao quando comparado com o Sudeste, chegando em margens
que indicam a ndo existéncia de grandes diferencas entre as duas regides quanto a atuagao do CAE.

Conclui-se assim que, apesar de formalmente erguidos para exercer o controle social, os conselhos ainda pre-
cisam de apoio para se sustentarem. Nesse ponto, a dicotomia existente para este espago: a) é um orgdo para
fiscalizar a implementagdo de uma politica em um municipio b) que deve suprir as necessidades do Conselho.
Ou seja, ha ainda a necessidade de uma sociedade participativa mais forte para suprir as deficiéncias do Con-
selho com base na reivindicacdo dos direitos do CAE e no controle social e um governo local que compreenda
a importdncia deste espaco e sua contribuicdo para a implementacdo e fiscalizagdo das politicas publicas.
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Resumen

Cuando hace ya veintiocho afios, en un momento de democratizacidn del pais, se puso en
marcha en la ciudad de Porto Alegre (Brasil) un proyecto llamado “"Orcamento Participativo”
no se penso que llegara a tener tanta difusidn y éxito. Pero ese mismo éxito ha provocado que
en algunos casos se haya banalizado hasta tal punto la metodologia que pase a estar asociada
a practicas cuyos resultados perviertan la propuesta, colocandola en el saco comun de las
promesas no cumplidas en los esfuerzos por una democracia substantiva. Este estudio anali-
za, en algunos municipios espafoles y portugueses, si la esencia de aquel Orcamento Partici-
pativo se mantiene o por el contrario se esta utilizando su nombre para la realizacion de otras
practicas. Para ello se aplico una metodologia basada en el estudio documental y bibliografi-
co, que nos ha permitido definir cuales son sus caracteristicas esenciales a través de sus for-
mulaciones originales y la doctrina mas cualificada, para luego analizarlas de acuerdo con
ellas.

Palabras clave

Orcamento Participativo, Presupuesto Participativo, Control Social del Gasto Publico, Demo-
cracia Participativa.
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Abstract

In the late 1980s the Participatory Budgeting began to be practiced in Brazil. At a time when
the country was returning to democracy. Surprisingly the practice spread globally in the fol-
lowing decades. This fact, initially positive, now reveals its perverse nature: the methodology
has been applied with changes that completely disfigure it in many cases. The purpose of this
study is to analyze, in some Spanish and Portuguese municipalities, whether the essence of the
Participative Budget is maintained or, on the contrary, if its name is being used to carry out
other practices. To do this, the first procedure is to retrieve the original and essential characte-
ristics of the Participatory Budgeting, and then evaluate the European experiences according
to them.

Keywords
Participatory Budgeting, Social Control of Public Spending, Participative Democracy

1. Introduccion

El orcamento participativo (OP) es una metodologia de gestion presupuestaria local que se propago por el
mundo a partir del afio 2000, teniendo su origen en los afios 8o en Brasil. Considerada como una gran espe-
ranza de renovacion democratica, termind siendo aceptada positivamente,en todos los continentes, por las
mas variadas corrientes de pensamiento socioldgico ypor diferentes vertientes ideoldgicas.Por ello, las practi-
cas y experiencias histéricamente registradas y/o en marcha son muy diferentes entre si, alterandose ademas,
a lo largo del tiempo, en la mayoria de los casos, en funcion de la correlacion de fuerzas y de los elementos
mas significativos de cada coyuntura. Por eso, cabe la pregunta que da titulo al presente trabajo: ;A qué se da
actualmente el nombre de or¢camento participativo?

En la busqueda de una respuesta aproximativa, este trabajo se divide en las siguientes secciones, ademas de
esta introduccion y de la conclusidn: en la seccidn 2 abordaremos el OP en su configuracidn original en Brasil,
donde ya sufrio modificaciones al propagarse por ciudades con gobiernos de diferentes partidos; en la sec-
cion 3 se llama la atencidnsobre el cambio de enfoque sobre el OP a partir de su adopcion por diferentes gru-
pos politicos; la seccion 4 trata de la difusion del OP por el mundo, bajo el amparo de organismos multilatera-
les; finalmente, en la seccidn s, se analizan las nuevas experiencias de OP en Portugal y Espaia.

2. Orcamento participativo: caracteristicas originales

Existe consenso en localizar el origen de lo que se acordé denominar or¢amento participativo (OP) en la expe-
riencia llevada a cabo en los afos 89-92 en el municipio de Porto Alegre, capital del Estado brasilefio de Rio
Grande do Sul, bajo el gobierno del Partido dos Trabalhadores (PT). Este caso gand notoriedad no solo por
ocurrir con éxito en una ciudad de América Latina, sino también por los esfuerzos de divulgacion que se hicie-
ron y por el premio recibido (Mejor Practica de Gestion Urbana), en 1996, en la Conferencia de Naciones Uni-
das para los Asentamientos Humanos - Habitat Il (Bonduki, 1996:51-65). Sin embargo, Pires (1999), menciona
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como pioneras, ademas de Porto Alegre, Piracicaba, Santo André, Diadema, Jaboticabal, Sdo Bernardo do
Campo, Santos y la ciudad de S3o Paulo, en el Estado de Sao Paulo elpatinga y Betim, en el Estado de Minas
Gerais, todas ellas con administraciones petistas. Aunque, segun Pires (1999), se encontraban elementos
precursores del orcamento participativo en gobiernos del antiguo Movimento Democratico Brasileiro (MDB),
en el periodo inmediatamente anterior al de las experiencias del PT, siendo dignos de atencidnlos casos de
Piracicaba y Campinas (en el Estado de Sao Paulo); Lajes (Estado de Santa Catarina), Boa Esperanca (Estado
de Espirito Santo), Toledo (Estado de Parana), Pelotas y Porto Alegre (Estado do Rio Grande do Sul), Pruden-
te de Morais yJuiz de Fora (Estado de Minas Gerais) y Rio Branco (Estado de Acre).

Tanto las experiencias precedentes como las originarias del OP tenian en comun algunos aspectos, a saber:

- pretenden un mayor protagonismo de los vecinos de los municipios en los procesos de planifica-
cion y deliberacion sobre el destino del dinero publico local, en oposicion a las practicas autorita-
rias en vigor (en el caso de los precursores) o precedentes (en el caso de los gobiernos ya bajo el
régimen democratico, post-1985);

- adoptaban metodologias de debate publico, dividiendo generalmente las ciudades en grandes re-
giones, a fin de deliberar sobre prioridades, con hincapiéen el lugar donde se vive;

- se concentraban en el esfuerzo de invertir las prioridades, o sea, asegurar que los gobiernos loca-
les priorizasen gastos a favor de los grupos mas pobres de la poblacidn, generalmente residentes
en areas periféricas de las ciudades.

Esas experiencias se beneficiaron de un momento politico especifico, en el que los llamados movimientos
sociales estaban muy activos en Brasil. Al mismo tiempo, la sociedad politica, los politicos tradicionales, no
conseguian oponerse a ellos. Afirma Pires (2010) que:

La participacion popular ocurrida en el periodo de la democratizacidn brasilefa tuvo inspiracion
"movimentalista”, o sea, surgio de los llamados “"nuevos movimientos sociales urbanos”, de los
cuales dan noticias y analizauna amplia literatura, como, por ejemplo, GECD (1998-99), Gohn
(1993), Sader (1988), Pessoa (1988), Herrmann Neto (1984), Dagnino (1994,).

No se equivocan los que afirman que el OP surgi6 del caldo de cultivo de los movimientos de oposicion a la
dictadura militar (1964-1985), de la mano, primero, de los alcaldes del Unico partido de la oposicion consenti-
do antes del fin del régimen de excepcion, el MDB, que disputaba el poderal partido Arena (Alianca Renova-
dora Nacional), afin al gobierno; y después, de alcaldes del mas combativo partido pos-dictadura, el PT. Eso
porque esas fuerzas politicas no solo defendian la democracia, sino que, como muchos de sus grupos internos
(los mas a la izquierda) se posicionaban activamente contra la elevada concentracion de la riqueza y de la ren-
ta en Brasil, hecho que provocaba que hubiera una gran nUmero de personas viviendo por debajo del nivel de
pobreza, en condiciones precarias de trabajo y en sub-viviendasen las dreas urbanas, administradas por al-
caldias precariamente dotadas de recursos financieros, centralizados estos enlas manos de los Estados y del
Gobierno Federal.

No sin razon, el OP paso a ser considerado como parte del *modo petista de gobernar” (Bittar, 1992), convir-
tiéndose inicialmente en unos de los motores de la ascension del PT al poder en numerosas ciudades y des-
pués en los gobiernos estaduales, hasta llegar al poder central, en el cual jamas logré introducir con éxitolas
politicas de participacion presupuestaria iniciadas en sus gobiernos municipales.
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3. Re-semantizacion de las experiencias de orcamento participativo

A partir de mediados de los 9o, sobre todo después de haber sido premiado por la ONU, el OP gana notorie-
dad como una metodologia de gestidn presupuestaria democratizante, amplidandose el nUmero de experien-
cias, asi como de estudios sobre ello desde el mundo universitario. A partir de ese momento, se va distancian-
do del "modo petista de gobernar”; el propio Banco Mundial, en el extremo opuesto del espectro ideoldgico,
en relacion al PT de los afios 8o, publica en 2007 una recopilacion sobre el tema (citada en el punto 4). En ese
proceso, comienza una clara resemantizaciondel OP: de procedimiento dirigido a la “inversion de prioridades”
de las politicas publicas municipales, va pasando a la condicion de instrumento para la transparencia en la
gestion de los recursos publicos y de combate a la corrupcion.

Afinales de la década de los 90, segun la investigacion de Carvalho et al. (2002), de las 103 experiencias de OP
en marcha en el Estado de Sao Paulo, apenas 52 estaban en administraciones del PT; hasta el PMDB (Partido
do Movimento Democratico Brasileiro) y el PFL (Partido da Frente Liberal) tenian casos de OP. Pires y Silva
(2004), entrevistando a alcaldes, concejales y a otros agentes politicos del Estado de Sdo Paulo en 1999, con-
cluyeron que:

Una fuerte impresion que se tenia al concluir la lectura de todas las entrevistas era la de que se
hacia dificil no incluir en el discurso politico habitual y publico las reservas sobre la participacion
popular, especialmente la que se relaciona al destino de los recursos publicos. Los agentes politi-
cos se protegian "siguiendo la onda”, evitando colocarse a contracorriente, pero se limitaban a
definiciones vagas y a posponer las medidas.

A partir del 2000, sin embargo, el contenido politico del OP fue enfriandose, en beneficio de aspectos técnico-
administrativos encaminados a la eficiencia, la eficacia y la efectividad del gasto publico; el viejo lema liberal
“vigila mejor quien paga”, atribuido a los gobiernos locales en las finanzas publicas (proximo al “voto conlos
pies” de Tiebout (1956) va substituyendo al lema de la “escuela de ciudadania” originalmente asociado al OP.

Con la mejora de las finanzas publicas municipales en el periodo 2003-2010, con el gobierno federal del PT,
que ademas realizd numerosas politicas que mejoraron las condiciones de vida y de trabajo en todo el pais,
perdio fuerza la necesidad de luchar para conseguir la “inversion de prioridades” en las politicas publicas de
los gobiernos locales, de la misma forma que los enfrentamientos sindicales.

Del conjunto de las numerosas experiencias de OP en Brasil, de 1989 a 2010, Pires et. al (2012) sefialan que
apenas 19 casos (por orden de duracion: Porto Alegre RS, Belo Horizonte MG, Recife PE, Belém PA, Santo
André SP, Vila Velha ES, Ipatinga MG, Vitdria da Conquista BA, Icapui CE, Piracicaba SP, Barra Mansa RJ,
Vitoria ES, Franca SP, Angra dos Reis RJ, Caixas do Sul RS, Viamao RS, Jaboticabal SP, Gravatai RS y Teresina
Pl) pueden ser considerados relevantes, si se tienen en cuenta la longevidad yla atencion académica recibida
(siendo ésta indicio del interés que despierta).

4. Propagacion del orcamento participativo por el mundo

Sintomer et. al (2012) mapearon las experiencias de OP en el mundo, mostrando el panorama en América
Latina, Europa, América del Norte, Africa, Asiay Oceania. Segun ellos:
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Durante la década de los 90, el proceso se difundié ampliamente por Brasil. Hoy existen alli mds
de 200, lo que hace de este pais el que tiene, en el mundo, la mayor densidad de orcamentos par-
ticipativos. Ademds, el proceso se extendida otros lugares del continente, incluyendo a los paises
andinos, como Ecuador y Peru, a Argentina, a Uruguay y al Caribe. Esta tendencia se mantiene
hasta el cambio del milenio. Aunque no haya sido posible disponer de numeros exactos, existen
en este momento, en América Latina, entre 511 y 920 procesos de orcamento participativo: mds
de la mitad de los que existen en todo el mundo, que se estiman entre 795 y 1469(Sintomer;
Herzberg y Allegretti, 2012: 9).

Esa propagacion fue incentivada por los organismos multilaterales (Porto de Oliveira, 2016).La ONU ya pre-
mio la metodologia en 1996. El Banco Mundial difundié una recopilacion sobre el OP (Shah, 2007), incluyendo
reflexiones sobre casos en todos los continentes. Shah (2007:1) sefiala que:

Participatory budgeting represents a direct-democracy approach to budgeting. It offers citizens
at large an opportunity to learn about government operations and to deliberate, debate, and in-
fluence the allocation of public resources. It is a tool for educating, engaging, and empowering
citizens and strengthening demand for good governance. The enhanced transparency and ac-
countability that participatory budgeting creates can help reduce government inefficiency and
curb clientelism, patronage, and corruption.

Pocos afios después, Sintomeret.al afirmaban:

Dificilmente habrd, en estos dias, una organizacion o entidad territorial dispuesta a rechazar —
por lo menos en el discurso —la idea de que un mayor compromiso civico sea algo positivo. En las
democracias occidentales, la participacion ciudadana es vista como una potencial cura para el
agudo, aunque ya muy prolongado, "malestar” o “crisis” de la representacion democrdtica (Tor-
cal y Montero, 2006). En otras partes del mundo, la participacion ciudadana es cada vez mds
demandada en elmarco de programas internacionales de desarrollo o es resultado de algunas
iniciativas que emergen de las bases (bottom-up). Eso llevd a una difusion global de diversos pro-
cesos participativos, como jurados ciudadanos, encuestas deliberativas, planesde barrio, proyec-
tos de desarrollo comunitario etc., especialmente a partir de los afios 9o.

El movimiento global en torno del OP fue tan grande, en los afios 2000, que se hizo dificil evaluar las expe-
riencias e incluso saber silas que asi se autodenominabanlo eran de hecho. Pires y Pineda (2011), atentos a
este problema, propusieron, entonces, criterios para la evaluacion de las experiencias. Esos mismos investi-
gadores habian propuesto una tipologia para los OP(Pires y Pineda, 2008), a fin de superar definiciones dema-
siado abiertas o restrictivas de la metodologia. La problematica vuelve ahora a salir, en una coyuntura muy
distinta de las anteriores. Por eso conviene reflexionar, una vez mas sobre ello, usando como referencia casos
de dos paises ibéricos donde el OP fue ampliamente aceptado desde sus primeros momentos.

5. El Orcamento participativo hoy: Espana y Portugal

Para conocer mejor los cambios producidos en el Or¢amento Participativo durante estos Ultimos afios analiza-
remos las experiencias de los dos paises europeos que tienen un mayor numero de experiencias: Espafia y
Portugal. Se eligieron estos dos paises por varias razones: a) estan muy cercanos geograficamente, ambos
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forman parte de la Peninsula Ibérica; b) los dos llegaron a la democracia después de un periodo prolongado de
dictadura; ¢) son los dos paises europeos con el mayor nUmero de experiencias de OP; d) las primeras expe-
riencias se ponen en marcha, en 2001, en ciudades gobernadas por coaliciones lideradas por los comunistas
(Palmelal, Cordoba, Rubi); e) los nuevos procesos de OP se ponen mayoritariamente en marcha después de
las Ultimas elecciones municipales (en Portugal en 2013 y en Espafia en 2015)%; f) las experiencias tienen un
origen top-down; g) han vivido en los Ultimos afios una crisis econdmica muy fuerte, que les ha obligado a una
fuertereduccion de las inversiones municipaless. Aunque también existen diferencias entre ellos: a) Portugal
es un Estado centralizado, en cambio Espafa es descentralizado; b) la superficie de Espafia es 5,5 mayor que
la de Portugal; c) Espaia tiene cuatro veces mas poblacidon que Portugal; d) el PIB es bastante mas alto en
Espaia (22.300 €) que en Portugal (15.600 €); e) en Espaia hay ciudades con un nimero mayor de habitantes;
f) las primeras experiencias de OP en Portugal eran consultivas, en cambio en Espafia tenian un caracter deli-
berativo.

5.1. Metodologia

La metodologia utilizada ha sido una combinacion de técnicas de investigacion social cualitativas que consis-
tieron en un “analisis de documentacion”, en el que se revisaron y analizaron las paginas web de los ayunta-
mientos, las actas de las asambleas de los presupuestos participativos, las revistas municipales, los reglamen-
tos de participacion ciudadana, los reglamentos y normas del proceso de presupuesto participativo, docu-
mentacion institucional y, un “analisis bibliografico” extenso sobre el tema, en el que se revisaron libros, arti-
culos y tesis de autores de distintos paises.

En estos momentos y a pesar de las dificultades para poder saber realmente el nUmero de experiencias en
marcha, debido a que muchas de ellas no tienen ninguna publicidad, o son experiencias piloto que no suelen
tener continuacion en el tiempo o se realizan en municipios muy pequefios o a un nivel inferior al municipio
(como es el caso de las freguesias), en los dos paises existen mas de 150 experiencias®. Ante un nUmero tan
elevado de experiencias, decidimos delimitar nuestro estudio. Eligiendo, porque nos parecia representativo,
en el caso de Espaiia las capitales de provincia (hay 5o provincias y 2 ciudades auténomas) y en el caso de
Portugal las capitales de los departamentos regionales (que son 18). Encontramos que en Espaia habia 24
capitales de provincia que tenian en marcha experiencias de presupuesto participativo, lo que supone un 48%
de las capitales de provincia. En la tabla siguiente se pueden ver los municipios espafnoles con presupuesto
participativo, su poblacion, qué partido politico les gobierna y en qué aio se puso en marcha el proceso.

1En 1998 habian intentado poner en marcha una experiencia que fracaso (Allegretti et al., 2016: 146)

2A causa de la fuerte crisis econdmica mundial, los gobiernos socialistas, en aquel momento en el poder, perdieron las elecciones. Los
partidos conservadores de ambos paises consiguieron ganar y gobernar tanto a nivel nacional como local.

3Portugal debido a las dificultades econdmicas fue rescatada en mayo de 2011y desde ese momento hasta 2016 controlada su eco-
nomia por la Troika (Comision Europea, Fondo Monetario Internacional y Banco Central Europeo). Espafia recibio también ayuda para
solucionar su crisis bancaria.

Ello supuso un control por organismos externos y una reduccion radical del gasto publico.

4En Espafia hay 8.122 municipios, de los cuales el 84% tienen menos de 5.000 habitantes. En el caso de Portugal el nGmero de munici-
pios es mas pequefio, son 308.
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Tabla 1. Experiencias espariolas de Presupuesto Participativo en capitales de provincia

Municipios Poblacion 2016 Partido Gobierno Municipal Afio inicio
Alicante 330.525 PSOE-Guanyar Alicante- Compromis 2016
Almeria 194.515 Partido Popular 2017
Avila 58.083 Partido Popular 2017
Barcelona® 1.608.746 Barcelona en Comu 2017
Bilbao 345.112 PNV-PSV 2017
Burgos 176.608 Partido Popular 2017
Caceres 95.814 Partido Popular 2016
Castellon 170.990 Partido Popular 2016
Ciudad Real 74.054 PSOE 2017
Cordoba 326.609 PSOE 2017
A Coruna 243.978 Marea- PSOE- BNG 2017
Guadalajara 83.633 Partido Popular 2016
Las Palmas 378.998 PSOE- LPGC Puede- Nueva Canarias 2017
Logrofio 150.876 Partido Popular 2010
Lugo 98.268 Partido Popular 2015
Madrid 3.165.541 Ahora Madrid 2016
Palma Mallorca 402.949 PSOE-Som Palma- Coalicion Més 2017
Salamanca 144.949 Partido Popular 2017
Santander 172.656 Partido Popular 2016
Soria 39.171 PSOE 2016
Teruel 35.564 Partido Popular 2016
Valencia 790.201 Compromis- PSOE- Valencia en Comu 2016
Vitoria 244.634 PNV-EH Bildu-Sumando- Irabazi 2017
Zaragoza 661.108 Zaragoza en Comun-PSOE-Chunta 2017

Fuente: Elaboracion de los autores. Datos poblacion del INE (2016).

En el caso de Portugal el nUmero de experiencias encontradas fue de 7, lo que representa el 39% de las capita-
les de los departamentos regionales. En la tabla 2 es posible ver los municipios portugueses con presupuesto
participativo y los mismos datos que en el caso espanol.

5En Barcelona se han puesto en marcha en dos distritos de la ciudad (Gracia y Eixample) experiencias piloto diferentes de presupuesto
participativo, con el fin de elegir posteriormente un modelo para toda la ciudad. Segun Fernando Pindado, Comisionado de Participa-
cion Ciudadana del Ayuntamiento de Barcelona, el OP no se pondra en marcha en Barcelona durante este mandato.
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Tabla 2. Experiencias portuguesas de Presupuesto Participativo en capitales de departamentos regionales.

Municipios Poblacion 2011 Partido Gobierno municipal Afo inicio
Braga 136.885 Juntos por Braga 2014
Braganca 35.341 PPD/PSD 2015
Guarda 42.541  PPD/PSD- CDS/PP 2016
Leiria 126.879 PS 2015
Lisboa 530.487 PS 2008
Viana do Castelo 88.725 PS 2014
Viseu 99.274 PPD/PSD 2014

Fuente: Elaboracion de los autores. Datos poblacion del INE (2011).

5.2. Analisis de los resultados

Como se puede ver en las tablas 1y 2 la mayoria de las experiencias han surgido después de las Ultimas elec-
ciones municipales, que fueron en Espafa en 2015 y en Portugal en 2013, en las que los partidos de izquierdas
consiguieron, después de cuatro aios, recuperar el poder en muchas ciudades. Solo dos experiencias, una en
cada pais, se han mantenido durante varios afnos. Lisboa (Portugal) que lleva g afos en funcionamiento y que
durante este tiempo ha ido haciendo modificaciones en su metodologia y Logrofio (Espafia) que en estos 7
anos de funcionamientoaunque ha cambiado el partido politico en el gobierno (conservador-izquierda- con-
servador) y la direccion de la gestion del proceso (gobierno municipal- Federacion de Asociaciones de Veci-
nos) ha logrado mantener el proceso.

Lo que viene a demostrar que “la tasa media de mortalidad” de los procesos es muy alta en los dos paises,
como vimos que ocurrio también en Brasil. En 2002 en Portugal habia 72 experiencias, en cambio en 2013 solo
17 estaban activas lo que supone la desaparicion del 78%. De todos los casos de suspension, solo en uno se
debid al cambio del alcalde, en todos los demas son iniciados y después cancelados por la misma persona. Eso
parece demostrar “una débil voluntad politica de los ejecutivos, que a la primera dificultad deciden suspen-
derlo, en vez de mejorarlo” (Allegretti y Dias, 2012). En Espafia en 2010 habia experiencias de OP en mas de
70 municipios (Pineda, 2009), niUmero que descendid en un 49% después de las elecciones municipales de
2011(Lépez Ronda y Pineda, 2013). Las elecciones municipales de 2011, que supusieron un gran éxito para el
Partido Popular, provocaron el fin de muchas de las experiencias mas emblematicas, como es el caso de Sevi-
lla, Albacete o Getafe.

Los “nuevos” gobiernos municipales que surgen, en Espaia, después de las elecciones municipales de 20156
tienen como una de sus principales sefias de identidad la participacion de los ciudadanos, de ahi que comien-
cen a poner en marcha procesos de OP. Procesos de los que, en muchos casos, no existe mucha informacion,
al ser experiencias piloto sin mucha elaboracion. En Portugal, en 2008, una alianza entre la asociacion de de-
sarrollo local In Loco y el Centro de Estudios Sociales de la Universidad de Coimbra logré poner en marcha,

6La entrada en el sistema politico de dos nuevos partidos politicos (Podemos y Ciudadanos) y la formacion de candidaturas ciudada-
nas, producto de la confluencia de Podemos con miembros de Izquierda Unida y activistas de movimientos sociales, provocd un cam-
bio en los gobiernos municipales de muchas grandes ciudades espafiolas, como es el caso de Barcelona, Madrid, Valencia, Zaragoza o
A Corufa.
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con financiacion del Programa Equal (UE), un proyecto nacional llamado Orcamento Participativo Portugalque
permitio, durante un afo y medio, realizar curso de formacion sobre el OP en todo el pais y prestar apoyo
individualizado a diferentes municipios para la creacion, implementacion y evaluacion de nuevas experiencias.
A partir de ese momento surgen una “segunda generacion” de OP, con objetivos y caracteristicas muy distin-
tas de los anteriores, pasando muchas de las iniciativas de tener un caracter consultivo a uno deliberativo
(Dias, 2013).

En cuanto a la relacion de los partidos de izquierda con el OP vemos que en los dos paises un numero impor-
tante de experiencias se producen en municipios gobernados por partidos conservadores. En Espaiia el 54%
de los municipios capitales de provincia estan gobernados por el Partido Popular o el Partido Nacionalista
Vasco y el 49% por el Partido Socialista Obrero Espanol o por candidaturas ciudadanas (Madrid y Barcelona).
En Portugal ocurre algo similar, el 57% estan en municipios gobernados por el PSD y el CDS-PP y el 43% por el
Partido Socialista. Lo que viene a demostrar que ahora mismo el orcamento participativo es un mecanismo
utilizado por partidos politicos de ideologias distintas.

En relacion al tema presupuestario, en la tabla 3 vemos en primer lugar que existen algunas experiencias en
las que no se indica la cantidad sobre la que los ciudadanos pueden participar. En segundo lugar, que el por-
centaje del gasto que supone el OP en relacion al gasto total municipal en casi todos los casos esta por debajo
del 2%, solo en el municipio de Bilbao el porcentaje es mayor. Por tanto, podrian ser consideradas, segun la
clasificacion de Cabannes (2003) como experiencias “minimalistas”, o sea procesos normalmente incipientes
que estan animados por una cierta cautela.En cambio el porcentaje del OP en relacidon al gasto en inversiones
es mas alto en algunas ciudades, como Bilbao, Castellon, Ciudad Real, Madrid, Vitoria y Zaragoza, aunque
también es cierto que los afios de crisis han hecho descender radicalmente el gasto en inversion de los ayun-
tamientos. Por Ultimo, solo en Bilbao la cantidad de OP por habitante es representativa, en los demas casos
son cantidades pequenas e incluso irrisorias. Eso en lo que respecta a Espaia, en el caso de Portugal las canti-
dades son pequefiisimas en todos los casos.

En ninguna de las experiencias analizadas hemos encontrado informacion sobre el presupuesto municipal ni
ningun enlace a él. Esa informacion es fundamental si se quiere una participacion de calidad por parte de los
ciudadanos, ya que éstos no pueden participar correctamente si no conocen el trasfondo y el contexto institu-
cional en el que la decision tiene que insertarse, las alternativas de que dispone o los intereses principales en
juego (Marti, 2008:9). Tampoco se facilita informacidn, en la mayoria de las experiencias, sobre el capitulo del
gasto publico municipal en el que los ciudadanos estan participando.

Los procesos analizados no contemplan normalmente, con la excepcion de algunos casos esparioles (Madrid,
Zaragoza)’, objetivos de justicia redistributiva, de inclusién y de “empoderamiento” de grupos econémicos y
culturales mas vulnerables, y de reequilibrio de las relaciones de poder entre diferentes grupos sociales; un
elemento considerado fundamental, como vimos al principio del trabajo, en las experiencias originales del
OP.

Otro elemento considerado también, hasta hace poco tiempo, muy importantepara la legitimacion del proce-
so, como es la elaboracion por los participantes de las reglas de funcionamiento, no se produce en las expe-
riencias nuevas. En las experiencias de estos Ultimos afos, las normas son redactadas exclusivamente por los

7 Los proyectos tienen un caracter redistributivo, asignando mas dinero a los distritos con mas poblacion y menos renta per capita.
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gobiernos municipales sin que los ciudadanos tengan protagonismo, lo que puede contribuir al aumento del
escepticismo de los ciudadanos en relacion al proceso.

Tabla 3. Cantidades del presupuesto en las que participan los civdadanos

ESPANA % OP del gasto total % OP del gasto inversio- Cantidad OP por
nes habitante (€)
Alicante n.d. n.d. n.d.
Almeria n.d. n.d. n.d.
Avila n.d. n.d. n.d.
Barcelona n.d. n.d. n.d.
Bilbao 2,75 22,28 40,57
Burgos n.d. n.d. n.d.
Caceres n.d. n.d. n.d.
Castellon 1,01 24,04 9,36
Ciudad Real 0,75 24,49 6,75
Cérdoba n.d. n.d. n.d.
Coruiia 0,41 3,17 4,10
Guadalajara n.d. n.d. n.d.
Las Palmas 0,13 1,28 1,06
Logroiio n.d. n.d. n.d.
Lugo 0,55 8,74 5,09
Madrid 1,34 16,48 18,95
Palma de Mallorca 0,26 7,16 2,48
Salamanca n.d. n.d. n.d.
Santander 0,53 424 579
Soria 0,27 1,04 3,55
Teruel 1,06 8,51 9,84
Valencia 0,84 8,20 8,86
Vitoria 0,86 12,67 12,26
Zaragoza 0,71 18,97 7,56
PORTUGAL n.d. n.d. n.d.
Braga 0,76 0,76 5,48
Braganca 0,73 0,73 7,50
Guarda 0,42 0,42 3,53
Leiria 0,46 0,46 2,44
Lisboa 0,35 0,35 4,71
Viana do Castelo 0,40 0,40 2,82
Viseu 0,31 0,31 1,51

Fuente: Elaboracion de los autores. n. d. Informacién no disponible

. , 8
No debemos olvidar tampoco el papel del OP como herramienta de control”, tanto del presupuesto como de
sus representantes, que los ciudadanos poseen, control que existia en algunos de los antiguos procesos pero
que ha ido desapareciendo poco a poco. Lo mismo ocurre con el tema de la transparencia, principio recurren-

8Ganuzay Gomez (2008: 5) sefalaba que “La apuesta por los presupuestos participativos puede ser vista como una apuesta por el
aumento de poder de control de la ciudadania sobre sus representantes, que serviria tanto de ventanilla para introducir demandas de
los ciudadanos en el sistema, como de escaparate de la gestion municipal, aumentando la transparencia de la Administracion local”.
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te en todas las experiencias y curiosamente muy relacionado con el paradigma de Gobierno Abierto®, referen-
cia importante en los nuevas experiencias. Pero a pesar del valor concedido a la transparencia como uno de
los principios del Gobierno Abierto ni se hace mencionen ninguna de las experiencias, como hemos sefialado
anteriormente, ni se informa de los datos del presupuesto municipal, lo que no permite que los ciudadanos
conozcan de una manera sencilla y asequible en qué se gastan sus impuestos, algo que es realmente impor-
tante para ellos como sefala la encuesta que la administracion publica espaiiola realizé sobre gobierno abier-
to (ONSTI, 2013: 94).

En el analisis de las experiencias también hemos apreciado que todas las experiencias portuguesas y mas de
un tercio de las espafiolas usaban el e-voto para decidir qué propuestas debian incluirse en el presupuesto
municipal.

Las experiencias analizadas utilizan en mayor o menor escala las nuevas tecnologias™, herramienta que pue-
de facilitar mucho la transmision de informacion, pero a pesar de ello, ésta en vez de aumentar, ha disminui-
do. Las TIC solo son utilizadas en estos procesos como plataforma de registro de propuestas y como canal de
votacion, no existiendo en ellos oportunidades formales de debate. No hemos apreciado en ninguno de los
procesos analizados espacios de debate, aunque si existen técnicamente oportunidades para que las personas
planteen sus ideas, las discutan con otras, cambien de opinidn, cambien sus perspectivas o tengan contacto
con otros puntos de vista. Faltan, por tanto, canales de comunicacion entre los ciudadanos pero también de
estos con los electos y los técnicos, lo que si ocurria en los procesos de or¢amento participativo presenciales,
canales que permitian un proceso de debate y negociacion sobre los problemas de la ciudad.

La ausencia de una deliberacion de calidad es una de las mayores criticas que se puede realizar a estos proce-
sos, al ser considerada por los expertos, desde su origen,un aspecto fundamental de los orcamentosparticipa-
tivos. Las herramientas de deliberacion online estan ya disponibles y son de mucha calidad, por lo que el pro-
blema no es que estas herramientas no existan o que se haya hecho un disefo inadecuado de ellas o que ten-
gan mucho coste sino que no se han querido utilizar, las razones las desconocemos pero parece que son de
caracter politico. Esas herramientas de deliberacion que se deberian utilizar en las experiencias debentener un
interface de facil lectura e entendimiento por parte de los individuos comunes que no cuentan con la expertise-
tecnoldgica, en caso contrario se aumentara la brecha digital existente, que suele ser econdmica, cultural y
también de edad.

Sin embargo, el uso de las TIC puede aportar muchas ventajas a un proceso de OP, al adaptarse a sus innume-
rables necesidades. Por un lado, se puede usar para interactuar con un amplio conjunto de ciudadanos que no
participan en las reuniones presenciales y, por otro reduce sustancialmente los costes.Las reuniones presen-
ciales suponen un coste importante tanto en términos financieros como espaciales y temporales, ya que hay
que realizar un gran esfuerzo para organizar un OP y ademas pocas personas pueden, por razones de tiempo
y obligaciones, participar en los procesos de discusion. En el caso de los OP que usan las TIC el tiempo y el

9El concepto de Gobierno Abierto esta todavia en fase de maduracion, siendo una realidad multi-dimensional que se asocia a diferen-
tes conceptos: transparencia, rendicion de cuentas, participacion, colaboracion, co-creacion, tecnologias, redes sociales, etc... (Criado
y Ruvalcaba, 2016).

10La mayoria de las experiencias tienen uncaracter mixto o hibrido, con fases presenciales y online (Sampaio, 2016: 946). En algunos
casos parecen complementarse ambas fases, pero en otros hacen el proceso mas complejo y hasta polémico, como ocurrié con la
experiencia de Madrid (Pineday Romao, 2016).
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espacio no son problemas.La tecnologia, por tanto, abre un nuevo espacio para implicar, aunque de forma
menos comprometida, a personas no involucradas directamente en organizaciones de la sociedad civil o mo-
vimientos sociales.Por otro lado, a las personas que gestionan los procesos, el uso de las TIC puede facilitarles
el trabajo en algunas fases, como en el caso de la votacion final a través de medios digitales. Teniendo en
cuenta los reducidos que suelen ser los equipos de OP, la descarga de tareas tiene mucha importancia (Pineda
y lasulaitis, 2017). El disefio institucional online del OPpuede favorecer la expansion cuantitativa de los parti-
cipantes, pero al mismo tiempo, al no usar las herramientas necesarias puede limitar el potencial de debate
democratico, al no existir en las experiencias ningun espacio de deliberacion (Andrade, 2016).

6. Conclusion

Desde su surgimiento, en las regiones Sur y Sudeste de Brasil (1980-1990), hasta su propagacion por muchos
paises (a partir del afio 2000), pasando por su adopcidn en un centenar de las 5.570 ciudades brasilefias (final
de los afios 90), elorcamento participativo fue pasando por cambiosen sus objetivos principales. Inicialmente,

I\\

formd parte del menu del “modo petista de gobernar”; para posteriormente, incorporarse a la ldgica de las
reformas del Estado que buscaban la eficiencia, la eficacia y la efectividad con descentralizacion y participa-
cion de los ciudadanos-electores-contribuyentes (bajo el liderazgode diferentes partidos brasilefios); final-
mente, enlos paises desarrollados, principalmente de Europa, paso a ser visto como una oportunidad de revi-
gorizar las democracias representativas carentes de mayor protagonismo ciudadanoen los intersticios electo-

rales.

En las Ultimas experiencias puestas en marcha en Espafia y Portugal, paises europeos donde se haaceptado
con mas intensidad el OP, no existe un objetivo concreto como ocurria anteriormente. La idea latente es apli-
car mecanismos de participacion online que los diferencie de gobiernos municipales de otro signo, preten-

I\\

diendo con ello un distintivo de democracia, bajo el "nuevo” paradigma de Gobierno Abierto. Paradigma que

al estar en construccion, permite incluir dentro de él elementos muy distintos.

Nos resultd desde el principio muy curioso, pero quizalo anterior pueda explicarlo, que en muchas de las “nue-
vas” experiencias, cuando se hace referencia al OP se hable muy poco del proceso de Porto Alegre (Brasil) o
de otras experiencias brasilefias o espafolas anteriores y en cambio existan muchas referencias a las de Nue-
va York o Reykjavik™. Quiza sea por el uso de las TIC en los procesos de esas dos ciudades y el hecho de que
sean activistas los promotores.

Del andlisis realizado de las experiencias de Espafia y Portugal se aprecia que sigue siendo un mecanismo muy
utilizado, aunque con muchas diferencias con el proceso original, diferencias que no son solo producto de los
cambios tecnolodgicos ni de las diferencias sociales, culturales y econdmicas existentes en las ciudades, sino
que lo son de su base fundamental original.

Estos cambios apreciados no supone que los procesos de orcamentoparticipativo deban ser estaticos sino
todo lo contrario, deben ser dindmicos e ir incorporando y modificando todos los elementos que sean necesa-
rios para mejorar las experiencias, pero sin olvidar el fin que se pretende que no es otro que producir beneficio

11 La plataforma RetriReykjavik (https://betrireykjavik.is/) fue creada por unos activistas tecnoldgicos, en 2010, para recibir colabora-
ciones de los ciudadanos para cambiar y mejorar la ciudad (118.500 habitantes) y termind siendo utilizada para el proceso de presu-
puesto participativo.
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a la comunidadmediante la participacion de ésta en el proceso presupuestario. Sin convertir el medio en el fin,
ni las herramientas utilizadas en el propdsito Ultimo de todo el proceso, algo que suele ocurrir con mas fre-
cuencia de lo deseable en los nuevos procesos participativos.

Y aunque una de las mayores motivaciones que los ciudadanos tienen para implicarse en los temas del go-
bierno sea, hoy en dia, tener algun protagonismo en la definicion de los gastos publicos, buscando beneficiar-
se de éstos, destacar al presupuesto publico como principal foco de la participacion ciudadana puede no ser el
mejor camino, ya sea porque esta postura puede reforzar el individualismo y el corporativismo o porque la
complejidad del area puede llevar a un tipo de participacion demasiado tecnificada y, por tanto, de dificil asi-
milacion por el ciudadano. Este es un aspecto que hay que considerar en la reflexion sobre las futuras expe-
riencias participativas, ademas, evidentemente, de sus aspectos empiricos y coyunturales. &
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Resumen

Este trabajo tiene como objetivo analizar las posibilidades ylos limites de la gobernanza
publica en el Sistema de Garantia de Derechos de los Nifios y Adolescentes de la ciudad brasi-
lefa de Capanema por medio de cinco dimensiones: actores, corresponsabilidad, participa-
cion social, espacios deliberativos y articulacion en red. El enfoque del trabajo es cualitativo
yla recogida de datos se realizdmediante entrevistas semiestructuradas. Los resultados
muestran que la estructura de gobernanza publica esta formada principalmentepor actores
publicos, corresponsables de articularse en red conla sociedad para garantizar esos dere-
chos.Fueron identificadas dos redes: La Red de Proteccion a Ninos y Adolescentes yla Red
Socio-asistencial. Al mismo tiempo, se observo ausencia de dialogo y de espacios de partici-
pacion social lo que limita la gobernanza publica.
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Abstract

This paper aims to analyze the possibilities and limits of public governance in the System of
Guaranty of Rights of Children and Adolescents of the Brazilian city of Capanema through five
dimensions: actors, co-responsibility, social participation, deliberative spaces and articulation
in network. The work approach is qualitative and data collection was performed through semi-
structured interviews. The results show that the structure of public governance consists mainly
of public actors, co-responsible for networking with society to guarantee those rights. Two
networks were identified: the Network for the Protection of Children and Adolescents and the
Social-Assistance Network. At the same time, there was a lack of dialogue and spaces of social
participation, which limits public governance.

Keywords

Public Governance, Co-production, Guarantee System for the Rights of Children and Youth

1. Introduccion

A lo largo de lahistoria el mundose enfrento6 a problemas publicos de los mas diversos tipos. Para resolverlos,
se usaron diversos modelos de gobierno.No obstante, ninguno de ellos fue capaz de solucionar por completo-
los problemas de la sociedad. Eso esun gran desafio, pues para enfrentarse a elloses necesario tener una vi-
sion amplia de cada situacion para que las acciones sean efectivas, justas y comprensibles.

El Estado brasilefio y los de otros paises para combatirlos problemas sociales han puesto en marcha politicas
publicas conla participacion de la sociedad, con el objeto de promover el desarrollo local (Silva, 2013). Esta
perspectiva esta vinculada al avance y modernizacionen la actuacion del gobierno. O sea, nuevos modelos de
gestion publica que se espera que den como resultadoacciones de integracion con el fin de que los intereses
sociales prevalezcansobre las acciones aisladas y tendenciosas de personas que usan el poder del estado para
beneficiar a una minoria.

De esa forma, la actuacion gubernamental publicapor medio de la democracia participativa y deliberativa,
deben abrir espacios para la actuacion de la sociedad y ésta asumir un mayor compromisopara que el control
social sea efectivo (Brugué y Pares, 2012; Bier, et al. 2010), lo que implica constituir colaboraciones para co-
producir acciones publicas,donde los intereses sociales y estatales seanalcanzados simultaneamente (Mattia
yZappellini, 2014).

Esta investigacion destacaacciones relacionadas a los derechos humanos, de forma particular a los derechos
adquiridos de los ninos ylos adolescentes. Estos colectivossonconsideradosciudadanos que necesitan de pro-
teccion especial para que sus derechos sean protegidos y aseqgurados.En Brasil, eneste campo, hay que sena-
lar la aprobacion de la Constitucion Federal (CF) de 1988 y el Estatuto delNifio y el Adolescente (ECA) en 1990,
creados con el objetivo de proteger y garantizarlos derechos relativos a la infancia y la juventud (Brasil, 1990).

EIECA destaca que es deber de la familia, de la sociedad y del Estado la responsabilidad de garantizar el dere-
cho de la infancia y la juventud. El ECA crea e institucionaliza 6rganos para actuar en el campo de la defensa
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de los intereses de los ninos y los adolescentes y es un primer paso para el empoderamiento dela sociedad.
Del mismo modo, establece formas de participacion de la sociedad para conducirlas politicas publicas dirigi-
das a este publico. La CF a su vez en el art. 227 destaca los derechos fundamentales para este publico, entre
otros: salud, educacion, alimentacion, cultura (Brasil, 1988).

Para garantizar la proteccion integral de los nifos y los adolescenteshay que destacarla importancia delSis-
tema de Garantia de Derechos (SGD) delNifio y del Adolescente como mecanismo de proteccion de los dere-
chos relativos a la infancia y la juventud. Este sistema esta divido en tres ejes, que son: promocion, defensa y
control. EISGD esta compuesto por un conjunto de érganos publicos que se entrelazan en redes con la socie-
dad, dentro de una estructura que busca la articulacion amplia de actores en los mas diversos campos organi-
zacionales yen la aplicacion de politicas publicas, con inclusion y participacion social.

Uno de los caminos del debate de esta estructura de articulacion entre actoresse encuentraen la gobernanza
publica local (Osborne, 2006; Pestoff y Brandsen, 2006; Bovaird, 2007). Se entiende gobernanza en su senti-
do democratico por el cual la sociedad civil monitorea las instituciones ylas decisiones y asi se asegura que
sean justas e inclusivas (Bevir, 2011). Ronconi (2011:22) hace referencia a una gobernanza publica desarrollada
“en un proyecto politico democratizante, en el que la participacion de la sociedad civil es vista como impres-
cindible para la consolidacion de la democracia”.

Portanto, al articulo parte de entender la coproduccién como una forma de gobernanza publica en la cual se
incrusta lasociedad civil enla interaccioncon elEstado y elmercado, por medio de compartir responsabilidades,
cooperacion y didlogos en el proceso de coproduccidn (Kissler yHeidemann, 2006). En este sentido, la gober-
nanza publica va mas alla cuando mirala “consolidacién de los procesos de coproduccion y cogestion de lo
social y pone el énfasisen la participacion activa, la accidon conjunta y la inclusion de los ciudadanos en la co-
munidad politica, reconoce a los excluidos como ciudadanos ycrea espacios publicos de participacion y con-
trol social” (Ronconi, 2011:25).

Ante eso, nos preguntamos: ;Cuales sonlas posibilidades ylos limitesde la gobernanza publica por medio de la
coproduccion en el Sistema de Garantia de Derechos de los Nifios y los Adolescentes?

Esta investigacion tenia como objetivo analizar las posibilidades ylos limites de la gobernanza publica segun la
relacion de los actores, la corresponsabilidad, la participacion social, los espacios deliberativos y la articula-
cion en red dentro de la perspectiva de la coproduccion. Eso se hizo en el Sistema de Garantia de Derechos de
los Nifos y Adolescentes de la ciudad brasilefa.

El trabajo fue realizado en la regién amazonicadesde finales de 2015 hasta 2016, mas concretamenteen la
ciudad de Capanema, municipio del estado de Para. La investigacion se limitda los siguientes 6rganos: el Cen-
tro de Referencia de Asistencia Social (CRAS), el Centro de Referencia Especializado de Asistencia Social
(CREAS), el Consejo Municipal de Derechos de los Ninos y los Adolescentes (CMDCA), el Consejo Tutelar, el
Ministerio PUblico, el Tribunal de la Infancia yla Juventud y la Defensoria Piblica ™.

1La Defensoria PUblica es un servicio publico gratuito que presta el Estado a través de la Defensoria del Pueblo, mediante el cual se
provee de un defensor gratuito a las personas que se encuentran en imposibilidad econédmica o social de proveer por si misma la de-
fensa de sus derechos, para asumir su representacion judicial o extrajudicial.
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2. Marco Teorico

2.1 Coproduccion
Se parte de la definicion de que la gobernanza publica esta compuesta por actores corresponsables,los cuales

actvan en espacios deliberativos abiertos a la participacion social(Bovaird yLoeffler, 2013; Mattia yZappellini,
2014; Kissler yHeidemann, 2006). Ademas, pueden articularse en reden la busqueda de la coproduccion. De
esa forma, la coproduccion se presenta como un enfoque de la estructura de gobernanza publica.

Antes de la redefinicion de la administracion publica burocratica haciala gobernanza publica, surgen,en la
década de los 70,las primeras ideas sobre coproducciondesde perspectivas econdmicas y de diminucion de los
costes del Estado (Mattia, 2014, Bovaird, 2007; Moretto Neto, Salm eBurigo, 2014). Entretanto, la coproduc-
cion alcanza una interpretacionmas amplia, no se limita a la reduccion de costessino a la eficiencia de los ser-
vicios publicos, en el momento en que el gobierno trabaja de forma descentralizada, con la implicacion de la
sociedad y el mercado en la construccion y despliegue de politicas publicas.

La coproduccion es realizada de forma conjunta entre los actores: Estado, sociedad ymercado (Ronconi et. al,
2011). Para Mattia y Zappellini (2014) la coproduccion destaco, al despertar el interés entre los estudiosos de
la Administracion Publicacomo unconcepto que vienedesarrollandose desde la perspectiva de la gobernanza
democratica en el sentido de una relacion de actores con objetivos politicos identificables.

Segun los autores Salm et. al (2007); Silva et al.(2008); Klein Jret al.(2012)la coproduccion fortalece la demo-
cracia, dado que la participacidn directa y activa de los ciudadanos genera una interaccidn con el gobierno,
que fundamenta sus relaciones en la confianza mutua y la responsabilidad compartida. Ronconi et. al (2011)
resaltan que el modelo tradicional y paternal del Estado como proveedor Unico y central para la formulacion
de las politicas publicas es reconfigurado en la coproduccion, en la medida en que se diferencia de una postura
centralizada.

La coproduccion ofrece variosbeneficios, entre ellos los mas destacados son: fortalecimiento de la democra-
cia (KleinJret al. 2012); aumento de la calidaden la prestacion y produccion de bienes publicos (Mattia yZappe-
llini, 2014; Salm et. al, 2007); reduccion de los costes del Estado (Mattia, 2014) y; disminucidn de las desigual-
dades sociales (KleinJret al. 2012).

Este conceptoabordala implicacion de la sociedaden la construccion de los servicios publicos. Ello es discutido
por los autores Ronconi et. Al (2011); Bieret al. (2010); Mattia e Zappelllini (2014); Silva et al.(2008) que afir-
man que la coproduccionocurre en la implementacion de las politicas publicas conla participacion directa dela
sociedad. El ciudadano se integra en la toma de decisiones, de forma que la produccion de los servicios publi-
cos esta precedida por la ética, la confianza y la corresponsabilidad.

Otra actividad que se destaca esla cooperacionvoluntaria de los ciudadanos. En ellalos ciudadanos pasan a
comprender la importancia de la colectividad yse desprenden de beneficios Unicamente personales, para al-
canzar beneficios colectivos. Desde esa perspectiva los autores Klein Jr. et al.(2012) argumentan que la copro-
duccion con participacion social, voluntaria y consciente, es una alternativa para el desarrollo de la ciudadania
yla disminucion de las desigualdades sociales.

La coproduccion también se articula en redes que son grupos que asumen compromisos por una causa, con-
colaboraciondel gobierno, para abastecer de bienes y servicios publicos de calidad (Carneiro yFeuerschitte,
2009). Esas redes desarrollan un papel esencial en la articulacion para descentralizar el poder y promover ac-
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ciones de inclusion social. Eltérmino “red” se refiere al conjunto de actores trabajando juntos para conseguir
beneficios colectivos (Pintoet al, 2012).

Los autores Salm y Menegasso (2009) y Silva et al. (2008) afirman que la administracion publicanecesita im-
pulsar mas ese nuevo modelo de gestion, que esla coproduccidn, por medio de una interaccion de la adminis-
tracion publica conla sociedad, en un trabajo conjunto para alcanzar sus objetivos con eficiencia. Visto que las
mejoras en la calidad de las politicas publicas ocurren debido a la participacion activa de los ciudadanos en la
toma de decisiones.

Esa participacion del ciudadanoen la coproduccidnsucede de tres formas: por la invitacion de asistencia al
organo publico, por corresponsabilidad y por coprestacion de servicios. Desde el punto de vista de los autores
Bieret al. (2010) la participacion del ciudadanoen la coproduccion es un medio de influiren la formulacion de
las politicas publicas. Los ciudadanos son coproductores cuando solicitan a los agentes del servicio estar pre-
sentes, colaboran con el servicio e influyenen la orientacion de las actividades prestadas.

Algunos estudiosos encuentranfallos en la inclusidn de los ciudadanos en la esfera publica. Klein Jret al.(2012)
plantean criticas sobre la coproduccion, pues afirman que en la practica la coproduccién no es ejecutada co-
rrectamente por los gobernantes.En el trabajo de Bovaird (2007), ésteencuentra una dificultaden la coproduc-
cion quese refiere a la resistencia a compartir el poder por parte de los actores publicos, sea por la falta de
confianza o por no saber trabajar de forma colectiva.

Bieret al, (2010) también plantean dificultades en el desarrollo de la coproduccion,al referirse a la necesidad
de ampliacion y profundizacion de la emancipacion social yde la promocion de la democracia. Ellos afirman
que lainclusion y participacion del ciudadano en la vida politica debe reconfigurar la democracia representati-
vahacia el camino de nuevos paradigmas de un Estado democratico participativo.

En un intento de delimitacion tedrica, elaboramosla tablaz, en la cual presentamosde forma suscinta las cate-
gorias de referencia, para el analisis de la estructura de gobernanza publica a partir de la coproduccion.
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la coproduccion

Tabla 1.- Cuadro tedrico de referencia para el andlisis de la estructura de gobernanza publica por medio de

Categorias Descripcion Autores
Teoricas
Estado, sociedad y mercado. Los actores son aquellos que : ; :
. o : ) . Ronconi, Debertir yMattia (2011);
Actores tienen responsabilidades y realizan acciones que incida-
. . Farah (2001).
nen la toma de decisiones publicas.
Salm yMenegasso (2010); Ronco-
Corresponsa Compartir responsabilidades entre los actores de forma ni,Debertir yMattia (2011); Bieret
bilid dp descentralizada, que todos esténimplicados en la cons- al.(2010); Moretto Neto, Souza ySalm
ilida

Participacion
Social

Espacios
deliberativos

Articulacion
de los actores

truccion de bienes y servicios publicos.

Es la integracion de ciudadanos en la construccion de
politicas publicas, que van desde la planificacion hasta el
control de las acciones del gobierno.

Espacio de dialogo sobre temas de interés publico. El
espacio es deliberativo en la medida en que ese didlogo
esta vinculado a la toma de decision colectiva.

La gobernanza publica por medio de la coproduccion
trabaja con articulacion de diversos actores con objetivos
comunes e interés publico. Esa articulacion se produce por
medio de la cooperacion que implicala participacion de la
sociedad junto alos demas 6rganos publicos en la busque-
da de respuestas a las demandas sociales. Esta articula-

(2014); Sousa Santos (2006); Carneiro
yFeuerschitte (2009).

Klein Jr. et al. (2012); Bizerra, Alvesy
Ribeiro (2012); Secchi (2009); Silva
(2013); Salm, Menegasso y Ribeiro
(2007); Silva et al. (2008).

Brugué (2011); Brugué y Pares (2012).

Carneiro yFeuerschitte (2009); San-
tos, Salm y Menegasso (2006); Mene-
gasso y Silva (2008); Silva (2013);

cion puede engendrar redes de coproduccion que son
grupos de personas que asumen determinadas responsa-
bilidades en defensade beneficios que favorezcan a la
colectividad.

Pinto et al, (2012); Klijn (1998).

Fuente: Elaboracion de los autores.

Por consiguiente, desde esta perspectiva, actores estatales, sociales y de mercado corresponsables de la
construccion del bien publico se articulan para acciones integradas y descentralizadas en busqueda de res-
puestas a las demandas sociales y de beneficios para la colectividad. En el dmbito de la gobernanza publica
esta interaccion de actores puede ocurrir en espacios democraticos de dialogo de los problemas publicos,
deliberacion de las politicas publicas y decisidon colectiva de la planificacion y gestion de bienes y servicios
publicos.Concretamente, la sociedad brasilefia ha convivido con experiencias de explotacion sexual, violencia
domeéstica, consumo de drogas y trabajo de los nifios y adolescentes. Paralelamente a eso, se fue fortalecien-
do un aparato legal para complementary enfrentar esa realidad, que se vera en el proximo apartado.

2.2 Historia de los Derechos de los Nifios y los Jovenes
La historia de los derechos de los nifios y los adolescentesestd relacionada con elproceso histérico de la

humanidad. Variando con el tiempo, localizacidon, economia, poblacion y cultura. La idea del nifio y el adoles-
cente como un ser en una etapa de desarrolloproviene de acontecimientos que originaron acciones y movili-
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zaciones. Una mirada al pasado ayuda a comprender y a comprobarlas dificultades encontradas en la protec-
cion de los nifios y los jovenes como sujetos de derechos a partir de momentos evidentes y significativos
(Maia, 2010).

La Declaracion de Ginebra en 1924 (Santos, 2014) consagrola necesidad de priorizar al nifio y darle una pro-
teccion especial, lo que propicidla apertura de conquistas importantes afios después.En 1927 fue aprobado en
Brasil el Codigo de Menores que tenia un excesivo aumento de estrategia de control y represion.Natali y Pau-
la (2008:4) relatan que el cédigo buscaba “proteger al nifio y proteger a la sociedad del nifio”. Enfatizaba
unrégimen de correccion en el cual el nifo protegido por el Estado era visto como pobre, con una familia des-
estructurada, o en situacion de abandono yconsiderado como un peligro para la sociedad.

A partir de 1948 ocurrieron hechos importantes para garantizar los derechosde los nifos y los jovenes. La dis-
cusion sobre los derechos humanos se intensificd, en este intervalola ONU divulgé dos documentos importan-
tes para el publico infantil y juvenil: la Declaraciéon Universal de los Derechos del Hombre en 1948 yla Declara-
cion de los Derechos del Nifio en 1959. Estos documentos influyeron y contribuyeron a la creacion de la doc-
trina de proteccion integral, en la cual la sociedad y el gobierno reconocen que nifios y adolescentes son de-
positarios de derechosyque merecen proteccion y cuidados especiales (Maia, 2010).

Otro importante avance ocurriocon la Convencidn de las Naciones Unidas sobre los Derechos de los Nifios en
el afo 1989, pues las normas establecidas contribuyeron significantemente a la conquista del principio de
proteccion integral de la infancia y la juventud (Saut, 2007; Nogueira Neto, 2009) que en Brasil fue promulga-
do el 21 de noviembre de 1990 por el Decreto n°. gg9.710.

En Brasil huboacontecimientos importantes que cambiaron la concepcion de lo que es ser nifio y adolescente.
Por ejemplo, en la década de los 8o hubo un movimiento de grupos sociales que se movilizaron a favor de los
derechos del nifio y deladolescente, por medio de diversas manifestaciones publicas, en las cuales diferentes
organizaciones y movimientos sociales reivindicabanlos derechos basicos del publico infantil y juvenil (Natali
y Paula, 2008), entre esos movimientos destacdla movilizacion social del Movimento Nacional de Meninos e
Meninas de Rua (MNMMR).

La movilizacion del MNMMR y de otrosactores socialesse convirtido en una gran conquista, que estd en los
articulos 227y 228 de la CF, al resaltar los derechos de proteccion integral infantil y juvenil (Saut, 2010). Pos-
teriormente, la movilizacion social contribuyo a la creacion del ECA. Souza (2013) relata que los movimientos
sociales implicaban a varios actores del Estado y de la sociedad civil, y juntos articularon y consiguieron pro-
poner la primera ley que reunio los derechos del nifio y del adolescente.

Mediante la promulgacion y divulgacion del ECA, se produjeron acciones mas solidas en defesa de los dere-
chos del publico infantil y juvenil, la proteccion integral pasé a ser el centro, lo que implicabaorganizar colabo-
racionescon el tercer sector y con organizaciones no gubernamentales (Natali y Paula, 2008). Esas aperturas y
la participacion permiten un dialogo entre el Estado y la sociedad que con el modelo de ley anterior, no era
posible.

Segun Saut (2007) el ECA esta considerado una leyrevolucionariaal romper con el modelo conservador e injus-
to delmenorismo, conocida como doctrina de lasituacion irreqular establecida en elCédigo de Menores. De esa
forma el ECA busca mejorar la calidaden los servicios ofertados por el Estado y una vision amplia de la inser-
cion social, corresponsabilizando y abriendo caminos para coproducirlas politicas publicas dirigidas a los nifios
y los adolescentes.
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2.3 Sistema de Garantia de Derechos del Niio y del Adolescente, actores y responsabilidades.
El SGD lleva consigo la actuacidn de varios actores, cada uno de ellos con importantes responsabilidades para

garantizar los derechos infantiles y juveniles, articulados por medio de redes de las cuales son identificadas,
por ejemplo, la Red Socio-asistencial yla Red de Proteccion de los Derechos del Nifio y el Adolescente. Asi
como la colaboracion de la sociedad, el mercado y los drganos publicos, este sistema trabaja con tres ejes: (1)
de promocidn, (2) de defensay (3) de control.

El eje de promocidn tienecomo objetivo formular y deliberar sobre laPolitica de Atencion a los Derechos del
Nifio y el Adolescente (PADCA) y su desarrollo (Calset al., 2007). En ese eje, la alianza de los actores publicos y
de la sociedad se organizan sobre servicios, programas y/ o decisiones que implementenla politica publica
conaplicacidn de la co-politica, a fin de garantizar los derechos de nifios y adolescentes. Los 6rganos que for-
man parte de ese eje son: el CMDCA, el CREAS, el CRAS y otros.

EICMDCA? tiene como tarea principal garantizar la proteccion infantil y juvenil, ademas del CMDCA otro
organo que forma parte del eje de promocidn es el Centro de Referencia Especializado de Asistencia Social
(CREAS) que tiene una funcion importante en la Politica Nacional de Asistencia Social (PNAS), pues actiUa en
la atencion de personas que se encuentran en condiciones de riesgo personal y social.

El Centro de Referencia de Asistencia Social (CRAS) también formaparte del eje de promociony estd dedicado
a la proteccion social basica de las familias e individuos que se encuentran en situacion de vulnerabilidad so-
cial, su objetivo es fortalecer los vinculos familiares, a través del Sistema de Convivencia y Fortalecimiento de
Vinculos (SCFV) o por medio de programas socio-asistenciales como el Programa de Atencion Integral a las
Familias (PAIF).

El CRASdesempenia el papel articulador de la asistencia social en diversas areas, con el objetivo de promover
la creacion de politicas de atencion ymejora de lacalidad de los servicios. Sin embargo, las autoras Pasini yMe-
rigo (2005) describen las dificultades encontradas en relacion a la falta de reconocimiento del CRAS por parte
de la poblacion usuaria del servicio, dado que la sociedadtodavia no conoce los servicios desarrollados por el
CRAS, siendo uno de esos servicios el garantizar los derechos sociales.

El proximo eje es el de defensa, que se ocupa del campo juridico, compuesto por los siguientes érganos: el
Consejo Tutelar®, el Ministerio PUblico, la Defensoria Piblicay el Juzgadode Infancia y Juventud, estos drganos
junto con otros componen la Red de Proteccidn del Nifio y del Adolescente. El Ministerio PUblico yla Defenso-
ria Publicatienen como funcidn garantizar el derecho infantil y juvenil en el ambito juridico, ya sea en la defen-
sa de menores o enla promocion de acciones integradas que tengan como objetivo la unidn de actores publi-
cos y sociales a fin de combatir habitos, corregir o actuar en la proteccion de derechos infantiles y juveniles.

El Consejo Tutelar es el érgano responsablede intermediar entre el Estado yla sociedad, es también un 6rgano
municipal, permanente y auténomo, conla funcion de cuidar de los derechos infantiles y juveniles. Mientras
que el Juzgado de la Infancia y la Juventud es un érgano que busca encontrar mejores condiciones para la de-

2 El CMDCA es un 6rgano deliberativo y de control de las acciones del gobierno, en él est4 asegurada la participacion de la sociedad de
forma paritaria, su fin es evaluar las politicas publicas dirigidas a los nifios y los adolescentes (NATALI E PAULA, 2008).

3. El Consejo Tutelar forma parte de la administracion publica, sin embargo una de sus competencias es actuar en nombre de la socie-
dad, trabajando en defensa de los derechosos de los nifios y los adolescentes (BULHOES 2010).
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fensa de los derechos de los nifiosy los adolescentes, como, por ejemplo,las acciones de retirada de los nifios a
los padres y encontrarles otra familia uotras medidas de proteccion (Silvay Souza, 2005).

El Ministerio PUblico desarrolla un papel fundamental en la defensa de losderechos infantiles y juveniles, sus
competencias son descritas en el art. 201 del ECA. Este 6rgano que pertenece al gobierno actUaen la defensa,
en los procesos y en el cuidado de los intereses de la sociedad (Silvay Souza, 2005).Tienecomo funcion garan-
tizar la formulacion y ejecucion de politicas publicas que aseguren los derechos establecidos en el ECA (Ferrei-
ra, 2002).

LaDefensoriaPublicaes descrita en el art. 134 de la CF como una institucion publica que se ocupa de la funcidn
jurisdiccional del Estado, conla finalidad de defesa de la sociedad, atendiendo en cualquier nivel lo que la po-
blacion necesite (Brasil, 1988).La Defensoria Publica actUa en tres areas de la Secretaria Nacional de Derechos
Humanos: en prevencién, en reparacion y en promocion, y su papel es ser agente de transformacion social,
trabajando conjuntamente conlos demas 6rganos para que los ciudadanos puedan tener garantizadoslos de-
rechos de acuerdo a la CF (Rocha, 2010).

El tercer eje del SGD es el llamado: eje de control.Para Calset al. (2007) en ese eje se produce el acompana-
miento, evaluacion y monitorizacion de las acciones de promocion.Los autoressefialan también que en el eje
de controlla actuacion de la sociedad en cooperacion con el Estado es importante, dado que garantiza cam-
biosen la vida comunitaria, pues ademas de fiscalizar las acciones del gobierno,orienta las politicas publicas.

Obsérvese, a partir de los tres ejes, que ellos representan e indican las oportunidades de coproduccién entre
distintos actores, al ver que poseenobijetivos claros de acciones publicas. Para demostrar eso, se elabord la
tabla 2.

Tabla 2.- Oportunidad de coproduccion en el SGD

Eje Actores Acciones PUblicas

Conferencias y campafas de concien-

Promocion CREAS, CRAS, CMDCA y la sociedad. L,
ciacion.
Consejo Tutelar, Ministerio PUblico, Defen- Audiencias publicas, para organizar
Defensa soria Publica, Juzgado de la Infanciay de la planesy programas para la defensa de
Juventud yla sociedad. los derechos infantiles y juveniles.

CMDCA, Consejos Municipales y la socie-

Reuniones de consenso.
dad.

Control

Fuente: Elaboracion de los autores.

La articulacion entre actores sociales y estatales puede engendrar redes de coproduccion. Estas redesse pro-
ducen cuando hayuna contribucion sustancial de los recursos de accion de cada uno de los actores para la
construccion del bien publico. Asi, lasredes identificadas, a partir delmarco legal del SGD, se presentanen la
tabla 3. Hay que destacar que la red de coproduccion estd directamente ligada a la finalidad de las acciones
conjuntas realizadas de forma articulada. Se percibe a la vista de la legislacionla importancia de laformacion
de redes corresponsables y coprestadoras de servicios publicos para garantia de los derechos de los nifios y los
adolescentes, presentadas en la tabla 3.

458



La gobernanza publica en el sistema de garantia de derechos de los nifios y los jovenes ...

Tabla 3.- Redes de coproduccion del SGD.

Redes Responsabilidades Servicios

Proteger a los nifios y a los adolescentes  Fiscalizacion, desarrollo de accio-

Proteccion de los Nifios , e g
y de cualquier tipo de violacion, garantizar ~ nes, politicas y programas publi-

los Adolescentes
que sus derechos sean preservados. Cos.

Trabajar con individuos y familias en
condiciones de vulnerabilidad social, para  Atenciones especializadas, confe-

Socio-asistencial que recuperen su ciudadania ycapaciten rencias y movilizaciones de con-
a los ciudadanos a cambiar sus realida- cienciacion.
des.

Fuente: elaborada por los autores

La apropiacion por parte de la sociedad civil de estas formas de articulacion enredampliasus posibilidades de
participacion social en la medida en que van mas alla de la busqueda de un cambio intraorganizacional esta-
tal. Al mismo tiempo, la funcidnpolitica del ciudadano en la reforma de la administracién publica para garant-
ia de derechos también aparece como elemento central, pues se producepara conectar y dinamizar acciones
conjuntas.

3. Metodologia de la investigacion

La investigacion que dio origen a este articulo tuvo un enfoqueexploratorio, el objetivo principalfue producir
conocimientos sobre la teoria de la coproduccion, asi como construir la historia de la tematica de garantia de
derechos infantiles y juveniles, mediante la bibliografia existente sobre ambos temasy, de esa forma elaborar
las referencias tedricas. Finalmente, fue realizado un estudio de caso que proporciond a los investigadores la
aproximacion desde la teoria a una realidad especifica.

La ciudad escogida fueCapanema (66.759 habitantes)municipio brasilefio perteneciente al estado de Para en
la Amazonia, que se encuentra aproximadamente a 160 km de Belém, capital del Estado.Capanema fue el
primero de cinco municipios que realizo, en 2008, el Foro Comunitario de la agenda del nifio de la Amazonia,
en el que El Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia (Unicef) asociado conla Universidad de la Amazonia
reunio a 123 ciudadanos para evaluar las politicas publicas dirigidas a los nifios y los adolescentes, con el fin de
consolidar la integracidon social (Crianga Amazonia, 2008).

El trabajo de campo fue de caracter cualitativo, incluyendo un total de 6 6rganos publicos, que son: el CRAS,
el CREAS, el Consejo Tutelar, el CMDCA, la Defensoria Publica y el Juzgado de la Infancia y la Juventud. Tam-
bién investigamos la Red de Proteccion de los Nifios y Adolescentesyla Red Socio-asistencial, conel propdsi-
tode identificar cudles son las responsabilidades de los actores de estas redes dentro del SGD, asi como com-
prender cdmo se articulan en torno a las acciones publicas en el marco de la gobernanza.Para la recogidade
datos fue utilizada la técnica de entrevistas semiestructuradas®. Este tipo de entrevista segin Aguiar yMedei-
ros (2009) crea una mayor interaccion del entrevistador con el entrevistado, y permite mayor libertad para
que las partes se expresen. Fueron realizadasentre finalesde 2015 y2016.

4 Las entrevistas fueron grabadas en audio y posteriormente transcritas.
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4. Resultados

Con los resultados de la investigacion se observaron inicialmente las dimensiones actores, corresponsabili-
dad, participacion social, espacios deliberativos y articulacion en red. Conello, se estructuraron losanalisisde
las posibilidades ylos limites de la gobernanza publica.

Sobre la articulacion en red, en elmunicipio de Capanemala estructura de gobernanza publica del SGD puede
encontrarse dentro de dos redes: (1) la Red de proteccion del nifo y el adolescente que esta dedicada a la ga-
rantiade derechos, y (2) la Red socio-asistencial que presta servicios de asistencia social a la comunidad.

En el area de la dimension de analisis de los actores, encontramos en las redes identificadas actores que tie-
nen papeles importantes en el SGD, pues son corresponsables de garantizar que los derechos del publico in-
fantil y juvenil capanemense se respeten. Se encuentran en latabla 4junto a sus responsabilidades ysu partici-
pacidnen las redes del SGD de Capanema.

Tabla 4.- Actores y sus responsabilidades en la proteccion de los derechos de los nifios y los adolescentes.

Actores Responsabilidades

Atencion especializada, técnica y operativaen situacionesde violacion de los

CREAS
derechos infantil y juvenil.
CRAS Garantizar que ciudadanos en estado de vulnerabilidad social tengan acceso a los
programas y servicios asistenciales.
Establecer normas y fiscalizar la actuacion de los otros actores del SGD, asi como
CMDCA formular, deliberar y evaluar las politicas publicas locales de proteccion de los

derechos infantiles y juveniles.

Velar por los derechos infantiles y juveniles, fiscalizar y acompafiar los casos que

Consejo Tutelar o .
inciden sobre los nifios y adolescentes.

Juzgado de la Infanciayla  Orientado a los procesos judiciales, sin embargo tambiénactia como agente
Juventud fiscalizador.

Defensa del menor infractor, niflo o adolescente que se encuentre en estado de

Defensoria Publica ]
riesgo.

Denunciar a los drganos competentes cualquier tipo de violacion contra nifios y
Sociedad adolescentes, ademas de ser participantes activos, corresponsables y proactivos
en laimplementacion y evaluacion de politicas publicas.

Fuente: Elaborado por los autores

Los autores Ribeiro et.al. (2008), sefialan que en la coproduccion es fundamental que exista didlogo entre los
actores, ya que para que se alcancenlos objetivos debe haber confianza y co-participacion de responsabilida-
des entre los 6rganos del SGDexistentes en el municipio.

"Las dificultades del consejo tutelar no se concentran solo en la falta de didlogo con los actores
de las redes, sino también conla propia sociedad” (Consejera Tutelar).

Se identificd que reuniones consensuadas entre los actores del SGD son potenciales espacios deliberativos.
Mattia (2014) destaca que por medio de los espacios deliberativos suceden las interacciones entre los actores
estatales yla sociedad y de esa forma las demandas se consiguen. Ellas hacen posible el debate sobre lo cami-
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nos que deben recorrerse y que desafios deben superarse en la Red. Sin embargo, las reuniones entre los
miembros del SGD no son un punto fuerte de las Redes locales, pues, la Ultima reunion se celebro en 2010.

"Tiene que haber reunion siempre, para decidir cudles son los mejores caminos a sequir, por lo
menos una vez al mes, la red tiene que reunirse y discutirposiciones [...] Ese es el ideal, sin em-
bargo yo aun no vi que sucediera. Nadie comunicé a la defensoria, porque en las reuniones deben
llamar a toda la red, porque no vale llamar solo a una parte de la red, asi no funciona” (Defensor
Publico).

La desarticulacidn de los actores es otra limitacion encontrada en el SGD investigado. Eso puede dificultar las
acciones del SGD, pues segUnBieret al. (2010) es muy importante que todos los actores implicados trabajen
de forma articulada, para que los objetivos sean alcanzados yla coproducciénpueda producirse de forma ple-
na.

"Aunque no hay articulacion, yo tengo también que reunirme con los demds actores y ver si esa
red estd funcionando, ésta interligada o no, nunca la red me propusonada para la reunién” (De-
fensor Publico).

Hay poca infraestructura y profesionales que se dediquen exclusivamente a atender los intereses del publico
infantil y juvenil, como esta previsto en el ECA, porque el municipio no tiene una estructura adecuada de
atencionen los casos que implican a niflos y adolescentes. No obstante, aun con esa limitacion los érganos
publicos dan las debidas prioridades a este publico.

"Aqui el Juzgado no es solo de nifios y juventud, pero les damos prioridad total, pues tenemos en
cuenta que son personas todavia en desarrollo [...] apesar de la falta de infraestructura” (Asesor
del 1° Juzgado de Infancia y Juventud).

"A pesar de que hay pocos defensores para atender las demandas, sobre todo para dedicarse so-
lamente a los nifios y adolescentes [...] Tenemos una laguna, porque yo soy defensor de los ciu-
dadanos y de los ninos y adolescente, lo ideal seria que fuese un defensor para actuar en el ECA
[...] Aquien la defensorialas prioridades ocurren, en los otros érganos yo no sé, pero deberia” (De-
fensor Publico).

La fragil colaboracionlimita el desarrollo de la coproduccion por medio de las redes. La sociedad no se consi-
dera directamente corresponsable y ni siquiera co-presta los servicios publicos en el ambito de la infanciay la
juventud local, asi como fiscalizadora de las acciones estatales, concolaboracion en la planificacion y ejecu-
cion de politicas publicas yen los servicios asistenciales. Para Santos et. al, (2006) ese distanciamiento de la
sociedad con los actores de las redes, hace que los objetivos no sean alcanzados con precision, ademas cen-
traliza las acciones en manos del Estado, y no permite quese descubran nuevas posibilidades o métodos de
enfrentarse a los problemas locales.

"El CREAS tiene poquisimas colaboracionescon la sociedad, su participacion es casi cero y con el
comercio menos aun [...] la Unica colaboracion es conlos drganos publicos ylos que demandan”
(Coordinadora del CREAS).

“"En relacion a la colaboracidn con la sociedad, no existe, muchos ni saben que existe el CMDCA y
ni que es ni para qué sirve” (Presidente del CMDCA).
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"Aqui en Capanema no existen colaboracionescon la sociedad ni con otro érgano no guberrna-
mental, por lo cual toda colaboracion en favor de la sociedad es bienvenida [...] Cuando actué en
otra ciudad, teniamos colaboraciones con los comerciantes, donde ofertaban cursos profesiona-
les para adolescentes que cometieran alguna infraccion, para que no las volvieran a cometer, y
eso tuvo un retorno muy legal porque ellos se sintieron parte de la sociedad y no al margen de
ella” (Defensor Publico).

Hay poca informacion transmitida a la sociedad sobre las competencias de los 6rganos de la red. Por ello, la
sociedad tiene dificultadespara: (1) solicitar servicios; (2) denunciar casos que impliquen a un menor; (3) fisca-
lizar las acciones realizadas por la rede; (4) coprestarlos servicios publicos. Tampoco, participa en la planifica-
cion, elaboracion e implementacion de programas, sistemas o acciones asistenciales.

La tabla 5 presenta indicaciones sobre la estructura de gobernanza en el SGD del municipio de Capanema —
PA.Para ello, en ella se hace una sintesis de las otras cuatro dimensiones de analisisrelacionadas con las posi-
bilidades ylos limites de la gobernanza publica.Para que el derecho infantil y juvenil sea defendido y los nifios
se hagan adultos que puedan influir y tomar decisionesen las politicas publicas, coproduciendo de ese modo
su existencia en sus respectivos territorios, la sociedad debeser corresponsable de la proteccion integral y
cooperar dentro del SGD.

Como se demuestra, entre las limitaciones comprobadas en la estructura de gobernanza publica estan: la
ausencia de espacios de diadlogo y deliberativos; la desarticulacion de algunos actores publicos y de ellos con
actores sociales; la poca infraestructura y la falta de profesionales de los 6rganos estatales; la fragil colabora-
cionde la sociedad civil conlas causas de los nifios y los adolescentes y; el desconocimiento de la red y la desin-
formacion sobre su funcionamiento, lo que genera obstaculos para que la coproduccidonocurra mejor.

Por lo tanto, la coproduccion emerge, en unescenario de garantia de los derechos, como elemento que articu-
la actores y corresponsabilidades, con participacion social y didlogo en espacios publicos, todo lo cual influye-
en la formacion de las redes de actores. La comprension de las potencialidades de la estructura de gobernan-
za publica coproductiva puede contribuir a la mejora de estas redes.
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Tabla 5.- Analisis de la estructura de gobernanza publica en el sistema de garantia de los derechos de los

nifios y los adolescentes en el municipio de Capanema-PA.

Dimension

Fragmentos de la
Entrevista

Analisis

Potencialidades

Analisis

Limitaciones

Corresponsabilidad

Participacion social

Espacio deliberativo

Articulacion de los
actores

“Todos juntos somos
responsables de
garantizar los dere-
chos de los nifios y
adolescentes”

(Asesor del 1° Juzga-
do de la Infancia
Juventud)

“Falta mas participa-
cion de la sociedad
[...]lasociedad tiene
u papel fundamental,
a través del volunta-
rismo yel compromi-
so conlos 6rganos
publicos”

(Presidente del
CMDCA)

“Tiene que haber
reunion siempre, para
decidir cuales son los
mejores caminos a
sequir” (Defensor
Publico).

“Aunque no hay
articulacion [...] nun-
calared me deman-
donada”

(Defensor Publico)

La corresponsabilidad implica
informacion compartida de las
responsabilidades, mejora colec-
tiva de los servicios publicos y
comunicacion reciproca entre los
actores.

Para el desarrollo de las politicas
publicas se necesita de la partici-
pacion de la sociedad en la toma
de decisiones, dado que aumenta
las exigencias en relacion a los
programas ofertados por el po-
der publico. La sociedad necesita
tener voz y derecho, ademas de
iniciativas en la construccion de
bienes y servicios publicos, lo que
asegura ciudadanos activos y con
influencia en las politicas publi-
cas.

Uso de los espacios deliberativos,
pues son los lugares mas ade-
cuados para el desarrollo de la
coproduccion.

Actores articulados son funda-
mentales para que las politicas
publicas sucedan con eficiencia y
eficacia. Entretanto para alcan-
zar esa satisfaccion por ambas
partes es necesario que haya
colaboraciones entre las redes de
coproduccion.

Centralizacion de las
decisiones y poca inter-
accion de los actores
del SGD conla socie-
dad.

Falta de participacion e
inclusion social.

Falta de compromiso
social con las causas
dirigidas al publico
infantil y juvenil.

Ausencia de protago-
nismo de la sociedad en
las politicas publicas
locales.

Falta de didlogo, poco
uso de los espacios
existentes por la socie-
dad y los miembros del
SGD.

Falta de articulacion
para el fortalecimiento
del sistema y formacion
decolaboraciones.

Fuente: Elaborado por los autores.
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5. Conclusiones

A partir de la literatura revisada se constato que la coproduccion es relevante para enfrentar problemas de
interés publico. Ella supone la actuacidn corresponsable de actores sociales, estatales y del mercadoen la go-
bernanza publica. Lainteraccion entre estos actores puede ocurrir en espacios deliberativos donde se dialogue
sobre la garantia de los derechos yla mejora de los servicios pUblicos para que estos sean efectivos.

Ademas, el articuloincorporaelementos tedricos de analisis de la estructura de gobernanza publica. Estos
elementos son: los actores, la corresponsabilidad, la participacion social, los espacios deliberativos y la articu-
lacion en redes coproductivas. A partir de ello, la gobernanza publica consiste en una interaccion entre acto-
res corresponsables, que articulados en redes de coproduccion dialogan y deliberan en el espacio publico
abierto a la participacion social,peroen la practica los actores se definen como corresponsables, pero no siem-
pre actUan asi. Sin embargo, en Capanemala estructura de gobernanza publica no llevd efectivamente a la
coproduccion, aunque hay una diversidad de actores, cada uno de ellos con responsabilidades definidas. La
debilidad de la gobernanza publica se evidencia por la poca participacion social, el poco aprovechamiento de
los espacios de dialogo y en una desarticulacion de las acciones de las dos redes identificadas en la investiga-
cion.

Segun se observa, el aparato legal en el tema de los nifios y adolescente todavia no se ha desarrollado, la im-
plementacidnen las ciudades aUnnecesita de una interacciéon mayor entre los actores. Al visualizar la forma-
cion de las redes y debatir sus formas de desarrollo para la gobernanza publica, se perciben alternativas para
perfeccionar esta implementacion. Sobre eso, hay que destacar la mejora de la participacion de la sociedad
civil através de las familias, sus nifios y adolescentes, que son actores imprescindibleseneste caso. Se sugiere
para futuras investigacionesel debate de este constructo tedrico, asi como la inclusion de otros elementos
conceptuales. Por tanto, investigaciones sobre acciones publicas y dialogicidad son bienvenidas en esta discu-
sion.Especialmente, es importante el estudio de los espacios publicos no estatales de gobernanza publica en
el ambito de la implementacion de politicas pUblicas.€®
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